CADERNOS

ABONG

Orpdo da Associagin Brasileira de Orgamzagoes MNan

AS ONGS E A REALIDADE BRASILEIRA - 7

nd Léger

A participagao popular nos
conselhos de gestdo

C 97 - 02948 ILDESFES ABONG



ABONG

Associagdo Brasileira de Organizagoes Nio Governamentais

Instituto Latinoamericano de Desenvolvimento
Econémico e Social / Friedrich Ebert Stiftung-
Fundagao Friedrich Ebert no Brasil

ILDESFES

Av. Brigadeiro Faria Lima, 1664 - 12° andar - Conj. A
. Fones: (011) 813-3114 ¢ 813-3892, Fax: (011) 813-3155
CEFP: 01452-001 - Sao Paulo - SP°



Apresentagao

C97- 02948

s conselhos de gestdo representam uma

conquista do processo de democratiza-

¢do vivido pele Brasil cm sua histona
recente. Com uma formagdo que prevé a parti-
cipagdo de representantes dos varios segmen-
tos sociais, os conselhos se tornaram mecanis-
mos de controle. planejamento ¢ implementa-
¢do de politicas publicas, cm campos como a
saude, a assisténcia social e a area que envolve
criancas ¢ adolescentes. Devido & efetividade
de suas agdes. os conselhos passaram a integrar
o propno texto da Constituicdoe. Atualmente, eles
assumem uma importancia crescente coma nu-
cleos de participagio da populagio, principal-
mente dos sctores excluidos, que dessa forma
buscam interferir nas decisdes governamentals,
em nivel federal. estadual e municipal.

No entanto, os consclhos enfrentam virios
obstaculos para cumprir suas propostas. Um
dos mais significativos € a resisténcia do poder
executivo de expor suas decisdes ao debate
aberto com a opiniaoe pliblica. Por esse motivo,
ha o nsco de os conselhos serem alvo de ten-
tativas de mstrumentalizacio por parte de go-
vernantes que desejam, muilas vezes, lorna-los
meros veiculos de legitimagdo de suas politi-
cas. Em outros casos, seu funcionamento € di-
ficultado pela inexisténcia de condi¢des mini-
mas de infra-estrutura, ou entdo suas decisdes
¢ propostas simplesmenie sio ignoradas pela
esfera governamental.

Este numero dos Cadernos ABONG pretende
focalizar os avangos, percalgos e perspectivas

dos conselhos de gestio. Para isso, trées espe-
clahistas foram convidados o analisar sua traje-
torea, a partir de um determimado campo de n-
teresse. Elenaldo Celso Terxerra, professor-
adjunto da Universidade Federal da Bahia, en-
toca a relacio dos conselhos com ox movimen-
tos sociats. Medico ¢ ex-secretario municipal
de Saade de Sao Paulo, Carlos Alberto Plets
Neder aborda essa questio dentro da drea de
saude. Fialmente, os conselhos que tratam
dos problemas de cnangas ¢ adolescentes sio o
tema dir estudo de Alexandre Fortes, consultor
do Movimento Nacional de Menminos ¢ Men-
nas de Rua (MNMMR).

A discussdo desse assunto se torna hoje muito
oportuna, diante da ameaga representada por
iniciativas como o Programa Comumdade So-
hidara, que for articulado pela governo federal
sem a participagio da sociedade cvil ¢ tenta
farer tabula rasa de conquistas gue, apesar de
todos as deficiencias, foram oblidas pela agde
dos consclhos em vanos sctores. O debate so-
bre os conselhos ¢ fundamental para as (OONGs
e para as demais entidades ¢ movimentos so-
cials na perspectiva de que esses espagos se
tornem cfetlivos no plancjamento, controle so-
cial e exccugdo de politicas publicas compro-
metidas com a construgao da cidadania.

E importante ressaltar que este Caderno foi pu-
blicado com o apoio do Instiluto Latnoamcer-
cano de Desenvolvimente Econdmico ¢ So-
cial/Fundagio Friednich Ebert no Brasil - Frie-
drich Ebert Stiftung (ILDESFES), ao qual
apradecemos a valiosa colaboragdo.
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Movimentos Sociais € Conselhos

Elenaldo Celso Teixeira !

formagido de conselhos co-

mo canal de participagio

da sociedade na constitw-
¢do do poder politico ndo € uma
questdo recente. Os tedrices mar-
xistas classicos j4 os conceblam
como drgdos embriondrios de um
governo revolucionano. cujos de-
legados recebiam  um mandato
imperativo e revogavel, 1sto ¢,
deveriam seguir estritamente as
instrugdes dos representados e po-
denam, a qualquer momento, ser
suspensos de suas fungdes.

Nos paiscs capitalistas constitui-
ram-s¢ como formas alternativas
de poder e gérmens de novas estru-
turas politicas. A discussio se trava-
va em torno da relagio dos conse-
lhos com os sindicatos e o partido
¢ do seu papel de autogoverno.

Experiéneias coneretas desse tipo
de organizagdo, desde a Comuna
de Panis, 0s sovieles na Russia, os
conselhos operarios na Alemanha,
Italia e mais tarde na Espanha,
representaram tentativas de cons-
trugdo de um poder autogerido,
bases para a instituigdo de um
novo Estado, articulando a esfera

Fudvio Pennucchi

ccondmica & politica, fundamen-
tando-se na revogabilidade dos
mandatos, assun¢do de fungdes
administrativas ¢ em formas de
democracia direta.

Essas expenéncias surgiram em
momentos de cnse do sistemna,
ndo conseguindo eniretanto msh-
tucionalizar-s¢, a ndo ser na Ju-
goslavia, onde os conselhos esta-
vam vinculados a um sistema de
plangjamemo  central.  (Gohn,
1989 Wandertley, 1991).

No Brasil, nas décadas de 70/8(. a
questdo dos conselhos se insere
na agenda politica de duas for-

mas. De um lado, na forma de
"conselhios comumtiarios” crdos
pelo poder publico para nepociar
demandas dos movimentos pu-
pulares, face a crescente mobi-
lizagdo das populagdes, princi-
palmente as residentes nos bar-
ros de penfena,

Ja em 1979, em Sio Paulo, um
decreto do prefeiio criava um
"conselho comunitana”, Tormado
por associagoces de classe, entida-
des, movimentos religiosos ¢ as-
sociacdes de barros. Postenor-
mente, ele foi estruturado por ad-
ministragdes regionais, para dis-
cutir o or¢amenta mumoeipal ¢
captar demandas ¢ revinde-
caghes das diversas repioes,
que, no cntante, eram aten-
didas segundo os criténos
da administragao.

No governo Montoro, esse
processo for ampliado para
o Estado todo, elegendo o
discurso participativo ¢ da
descentralizagio como 1deo-
logia oficial e a "agao comu-
nmitdna" como politica gover-
namental. Instituiram-se va-

l. Professer-adsunto da Universidade Federal da Bahia,
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rios lipos de Consclhos, desde o
da Condigao Ferminina, do Negro,
da Juventude, Idosos, Deficientes
Fisicos, de Comumdades Locas.
até Conselhos Municipais. para
“promover o estudo e a solugio dos
seus problemas” ¢, em troca, "am-
pliar sua base de legatimidade”. Na
realidade, constituiam-se em me-
camsmaos de ritualizacio de deman-
das ou nstrumentos de cooptagio
de liderangas. (Silveiwra, 1991).

Também no Rio de Janeiro, a par-
tir de 1982, houve uma tentativa
de formar conselhos em algumas
Secretanas de Estado, de natureza
consultiva ¢ efémera, ja que todas
as decisdes concentravam-se no
uabinete do governador. Em 1986,
a Prefeitura cniou os Conselhos
Governo/Comunidade por regido
administrativa. com representagao
de associacdes de moradores e
outras entidades. sem carater deli-
berativo, entendidos como forum
de negociacdo, porém de vida cur-
ta. ( Braga, 1989).

No Espirnto Santo, criou-se um
conselho integrando representan-
tes dos municipios ¢ do Fstado,
além do movimento popular. Em
Vitoria, constituiu-se em 1986 um
"Conselho Popular”, formado por
entidades de bairro, que fo1 objeto
de disputas partidarias, resultando
posteriormentc na criagio de um
consetha paralelo, dividindo ¢ enfra-
quecendo o movimento popular.

Essas 1niciativas surgiram como
tentativa de resposta de governos
eleitos a partir de 1982 3 cres-
cente mobilizagdo popular, bus-
cando neutralizar a forga politica
que certas organizagdes populares

passaram a ter com 0 agravamen-
to da crise politica ¢ ccondmica.

A outra forma de conselho tinha
caracteristicas de "Consclho Po-
pular”, cnado a partir dos pro-
Prics MOVIMENtos, Sernt W estru-
turagio formal ¢ baseado em agdes
dirctas ¢ sem nenhum envolvi-
mentoe institucional, a nio ser os
contatos com autonidades para
pressionar sobre reivindicagaes,
com a proposta de constituir-se
em forga politica autdnoma em
relagao aos partidos ¢ ao Estado.

“As cxperiéncias dos
consclhos foram
referéncias para a

Constituinte nos arranjos
institucionais visando a
participa¢do da sociedadce
no controle, fiscalizagdo e
proposi¢do dc atos ¢
decisdes governamentals”

Experiéncias como a de Campinas
(SP), *“Assembléia do Povo”
{1979, Conselha Popular Munici-
pal de Osasco (1980), Comissdces
de Saude da Zona Leste de Sio
Paulo (1970), a partir das quais se
formaram os “Conselhas de Sau-
de dos Centros™ (1981), suscita-
ram discussdes tedricas e politi-
cas nos partidoes de esquerda,
universidades e entre os proprios
movimentos,

Foram referéncias  importantes
para lutas desenvolvidas na Cons-
fituinte em torno de arranjos ins-

titucionals que permitissem  um
minimo de participagio da socie-
dade no controle, fiscalizagido ¢
proposi¢ao de atos e decisdes go-
vernamentals. Serviram de base
tambem para proposigdes na Cons-
tituinte, como a do Sistema Unico
de¢ Sauade, cuja cmenda popular
fundamentou-se na 8.* Conferén-
cia Nacional de Saude, com parti-
cipagio de 5 nul pessoas, apoiada
por 160 cntidades da sociedade. ¢
ainda para emendas sobre partici-
pagdo popular, instituindo alguns
INStrumentos ¢ mecanismos para
viahiliza-la. (Michiles, 1989).

Com a cleicdo de 988, em que
algumas prefeituras passaram ao
controle de partidos como e PT. a
discussdo sc acirra, inclusive -
ternamente, envolvendo questdes
como natureza dos conselhos, com-
peténcia, composigdo, Iniciatna
de cniacao, relagao com o Estado

A questdo central dizia respeito a
ser ou ndo o conselhe um orgao
cmmbrionario de um novo poder,
de uma forma de democracia di-
reta, com autonomia em rclagao
ao Estado; a posigdo ao final
prevalecente o concebia como
uma das formas de participagio
visando mudangas na gestio pu-
blica ¢ na elaboragio d¢ politi-
cas, tendo em vista sua democra-
tizagdo ¢ transparéncia, portanto,
como canal de relagio entre Esta-
do e sociedade, cspago de admi-
nistracao de conflitos.

Quanto as competéneias ¢ nature-
za do consclho, ou seja, ao seu ca-
rater decisorio ou consultivo, as
posigbes nao eram alinhadas 2
primeira questio, alguns descar-
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tando esta dicotorma, preferindo
pensar o conselho como espaco
de ncgociagdo, com decisdes par-
tilhadas (Daniel, 1994). Outros
afirmavam o caraler consultivo co-
mo forma de manter a indepen-
déncia ¢ autonomia dos movimen-
tos em relacdo ao Estado, ndo se
comprometendo com as decisdes
resultantes de uma correlagéo de
forgas, em geral desfavoravel.

Alguns defendiam a natureza deli-
berativa come forma de constitui-
¢do de um novo poder num pro-
cesso de acumulagdo de forgas,
outros buscavam a democratiza-
gdo atraves da formulagao de po-

liticas publicas voltadas para os
inleresses populares.

Lsse debate persiste, envolvendo
outras guestdes que se relacio-
nam com o problema da institu-
cionalizagdo de mecanismos que
possam garantir a continuidade
da participagido popular, inde-
pendente de que partido esteja
ne poder. Se os administradores
cleitos naquela época tiveram a
cautela de ndo implementar ne-
nhuma das posigdes em debate
e procuraram estimular canais
informais, com o decorrer do
tempo viram que era necessario
fixar regras, procedimentos, am-

Processo de institucionalizacdo dos conselhos

CSmMO nas experiéncias

dos “"conselhos popula-

res" implementadas pe-
los movimentoes populares, como
as de Osasco (1981), Conselho
de Saude da Zona Leste de S3o
Paulo (1979) e Conselho Comu-
nitario de Vitoria, ocorreu certa
institucionalizagdo, em alguns
casos por pressdo dos proprios
movimentos {(Zona Leste de Sio
Paulo), noutres, por iniciativa
politica dos prefeitos (Osasco),
porém com o regimente elabora-
do pelos movimentos e reconhe-
cido por decreto.

Na realidade, o processo envolvia
mais do que a formalizagao dos
conselhos, implicando o reconhe-
cimento oficial de espagos autd-
nomes de interlocucdo da socie-
dade ¢ de formulacio de deman-

da; isso exigia apenas a publica-
¢do dos regimentos internos, c¢la-
borados e discutidos pelos movi-
mentos, € a sua aceitagao pela pre-
feitura como canal de mediagio
com a populagio.

Em casos como o de Campinas, o
que se pleteiava era a regulamen-
tagdo do uso da terra, pois a As-
sembléia do Povo ;a se consti-
tuia como interlocutora legitima-
da, ainda que sem nenhuma insti-
tucionalizagio,

Ao lado dessas iniciativas, com a
crise do Estado, agrava-se a pre-
cariedade dos servigos publicos,
principalmente nas areas de previ-
déncia e sande. A ampliagdo das
demandas e a crescente mobiliza-
¢do e organizagdo popular levam
setores do Estado a uma maior in-

da que frutos do debate publico ¢
baseados nas expendéncias 1a de-
senvolvidas, como ocorret cam o
“argamento participative”

Por outro ladw, o processo polit-
co desemvolvido a partir de 1984
com a participagio orgamsada
de varios segmentos da socieda-
de, conduziu a4 institwgio  de
uma serie de mecanismos ¢ ca-
nais de interlacuglio entre socie-
dade civil ¢ Estado. entre os quats
os Canselhos Setoriais, cuja pe-
neralizacdoe ¢ implementagdo com-
pulsoma o partir do poverna le-
deral nos parece hastante proble-
matica.

teragdo com a sociedade, buscan-
do ouvir as reivindicagoes da po-
pulagdo, sclectonando-as ¢ engua-
drando-as institucionalmente, ao
mesmo tempo que também maodi-
ficam, de certo modo, os métodos
¢ concepgdes lecnocraticas.

Além dos espagos cnados pelos
movimentos mais organizados, se-
tores da burocracia estatal, pres-
sionados pelo Movimento Sanita-
rio e de Saude, cnam na adminis.
tragio federal orgdos mistos, de
composi¢io pantaria, como o
CONASP - Conselho Consuluva
de Administragao de Saude Previ-
denciaria (1981) e as Comissoes
Inteninstitucionais de Saude.

S30 assim incorporadas as repre-
sentagdes dos prestadores de ser-
vigos, profissionais de saude e
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usuanios. Elas ndo tém poder deli-
berativo porém tematizam as ques-
tdes de salde numa perspectiva
critica em rela¢ao ao modelo as-
sistencialista vigente, com pro-
postas de reforma do sistema.

Iisse processo na area de saide
desembocea na VI Conferén-
cia de Sande, que em 1986 retine
5 mil representantes dos diversos
segmentos soclats, além dos po-
vernamentals. Os delegados fo-
ram eleitos a partir de conferén-
cias estaduais, que discutiram as
questdes de saude.

Dessa conferénera surgem as prin-
cipais diretrizes que seriam incor-
poradas na Constituigao Federal,
apos varias mobilizagdes e articu-
lagdes com os demats segmentos
da drea e com os movimentos so-
ciails, através da Plenaria Nacional
das Entidades de Saude. Propu-
nha-se a participagio da popula-
¢do, através de entidades repre-
sentativas, na "formulagio da po-
litica, planejamento, gestio e exe-
cucio e avalbagdo das agdes de
satde" e se sugeria como meca-
nismo para sua efetivagdo uma es-
trutura de conselhos, do nacional
ao municipal, além de conselhos
por unidade de servigo.

O que cra, inicialmente, uma luta
de profissionais e técnicos de san-
de articulados no "movimento sa-
nitario”, amplia-se com a realiza-
¢do de foruns e plenarias, nas mo-
bilizagdes pela Constituinte, en-
volvendo movimentos populares,
centrais sindicais, associagdes de
trabalhadores de saude, conselhos
e entidades cientificas.

A inser¢io na Constituigao de
principios e diretrizes constantes

Enéiuy Tavares dos Suntus

da emenda popular sobre o Siste-
ma Unico de Saude consolidou
um processe miciade bem antes,
fruto das pressdes de movimentos
populares e de articulagdes de en-
tidades profissionais. E exigiu no-
vas mobilizagbes para seu deta-

~lhamento ¢ posterior implementa-
vdo, enfrentando interesses de
grupos privados, refratarios as
mudangas ¢ as diretrizes democra-
tizantes.

Exemplo do jogo de pressdes foi o
veto ao artige 1] da Lei Organica
de Satde (a de n.® BOR(Y), que tra-
tava cxatamente da participagao
da comunidade atraves da Confe-
réncia de Saude e do Conselho de
Saude e também da necessidade
de elaboragdo de outra lei, afinal
sancionada, repondo esses dispo-
sitivos (Le1 8142). Scguiu-se todo
um esforgo das organizagdes de
base para implementagio dos con-
sclhos cstaduais ¢ municipais, em
alguns municipios e Estados, pre-
cedidos de ampla discussdo em
Conferéncias de Sadde.

Processo semelhante, com resulta-
dos um pouco diferentes, deu-se
com a area de Educaciio. Desde a
Lei de Diretrizes ¢ Bases da Edu-

MERUADC PUBLICS

cagao (1961), estavam previstos o
Conselho Federal e os Estaduais,
poréem com atribuigdes mais buro-
craticas e compaosi¢de elitista,
através de figuras de "netono sa-
ber”. A participagao de unidades
de ensino era concebida com um
papel limitado ¢ conservadoer, no
senlido de colaborar com a manu-
lengio dos prédios e funciona-
mento dos estabelecimentos.

A partir de 1980, constitui-se umn
forte movimento de professores ¢
profissionais de educagio, cuja
participagdo na Constituinte, atra-
vés do Forum Nacional de Educa-
¢do, formado por 15 entidades,
consagrou principlos como o da
educagio gratuila, definigio de per-
centual minimo do orgamento para
cada nivel de governo e participa-
¢3o da comunidade na gestio.

A Constituigdo passou a consi-
derar, entip, 0 acesso ap ensino
obrigatorio gratuito como direito
piblico subjetivo, passivel de ser
exigido judicialmente. E, por ou-
tro lado. definiu como crime de
responsabilidade a falta de oferta
de ensino ¢m condigdes regula-
res. O seu desdobramento em ni-
vel estadual especifica con-
selhos e colegiados escola-
res ¢, em alguns Estados, elei-
goes de diretor de colégio.

Na regulamentacdo dos dis-
positivos constitucionais, os
movimentos sociais nio ob-
tiveram muito éxilo, tal a
forga dos grupos de pressao
privatistas, O projete da
nova Lei de Diretrizes ¢ Ba-
ses da Educagdo, que pas-
sou pelo crivo de centenas
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de educadores e técnicos de edu-
cagio e de suas entidades repre-
sentativas, fol aprovado na Cama-
ra em 93 mas permanece em dis-
cussdo no Senado. com parecer
CONLrArio.

Apesar de toda a pressao do Fo-
rum Nacional de Defesa da Esco-
la Publica, o projeto tramita ha 8
anos, com provavel desfeche des-
tavoravel em relagdo aos avangos
obtidos em termos de democrati-
zacio do ensino e da participagao
da sociedade civil na formulagio
das politicas.

Em relagio as questdes do meo
ambiente, assisténcia social, di-
reitos humanos, direitos da crian-
¢a ¢ do adolescente ¢ moradia, as
entidades que apresentaram pro-
postas democratizantes se defron-
tam, ainda hote, ndo so com as re-
sisténcias das elites burocraticas,
como também com os grupos de
interesses contrarios, com 08 quais
se buscam discussdes ¢ negocia-
¢bes para fazer avangar uma regu-
lagao mais democratica dessas po-
lincas.

Em alguns sctores, em decorrén-
cia de pressdes internacionais,
imagem do pais no exterior ou
mesmo resisténcias conservadoras
menos organizadas, comoe na ques-
tdo da crianca, dos direitos huma-
nos ¢ do meio ambiente, as mobi-
lizagdes da socicdade civil ¢ dos
movimentos organizados conse-
guiram obter mais Eéxitos, apro-
vando-se a muito custo leis que
instituem consclhos e politicas so-
ciais, 0 que exigiu, porém, novos
esforgos ¢ negociagdes para sua
implementagio.

Noutros, além dos toruns, das ¢a-
ravanas, das articula¢des, foi ne-
cessaria agao judicizl contra o go-
VEITIO POt OMISSao, como no ¢aso
da assisténcia social, ou entdo in-
ciativa popular de projeto de lei.
comuo a que foi promovida na arca
da habitacdo e obteve 830 mil as-
sinaturas, tramitando desde 1991
na (Camara.

“Houve avancgos
significativos na
concepgao de
assisténcia social
como scguridade
¢ cxtensdo da
cidadania aos excluidos
¢ também na gestdo
descentralizada através
de consclhos™

No campo da assisténcia social, a
parur de um projeto de lei apre-
sentado na Camara com suges-
toes das diversas organizagdes
da sociedade civil, foi possivel
discutir com o governo e realizar
11 seminarios regionais para co-
letar sugestdes. Em parte, elas fo-
ram acolhidas na lei afinal pro-
mulgada {(n° 8742, dc 1993), apos
5 anos de mobilizagdes, pressoes,
negociagoes.

Alguns avangos significativos fo-
ram introduzidos na concepgio de
assisténcia como seguridade € ex-
tensdo da cidadania aos excluidos,
na gestao descentralizada atraves
de conselhos nos trés niveis de
governe e na avaliagdo das agdes
por conferéncia. Esse modelo en-

contra-se atualmente em fase de
mplantagio, com muilos pereal-
¢os ¢ obstaculos nos Lstadox ¢
municipios.

LEsses sdo exemplos de que se
constroi noe pais uma nova forma
de conceber a institucionahdade,
nao como mera formalizagio de
procedimentos a carpo dos doutos
¢ teenicos, mas resullante de um
processo contraditone de nter-
locugiio entre atores diferencia-
dos, numa pluralidade de espa-
pos publicos, Nesses espagos, in-
leresses ¢ coneepgies sio exph-
citados, negoviagoes sho realiza-
das cm busca de uma concertagiivo,
ainda que provisoria ¢ hmitada,
com 2 claboragio de parametros
minimos para orientar @ agio dos
diversos atores,

Diante disso, nao se trila de revi-
siar a antiga questdo de uma es-
colha  esquizofrénica (Moises,
1990: Doimo, 1995) entre o "ins-
ttucienal” ¢ o “"soctal”, mas de
como permear o institucional com
as conquistas sociais ¢ 0 ¢xercicio
da cidadania ativa pelos indivi-
duos ¢ suas organizagoes, nao en-
quanto meros "usuarios” ou "be-
neficiarios”, mas como sujeilos.

A institucionalidade sempre fin
vista em termos de formalidades,
burocracia, dominagido, regras ri-
gidas. Realmente, esses elementos
ndo desapareceram, ndo sé porgque
o seu suporte social e econdmico
ndo fo1 desmontado, mas também
porque ainda prevalece, de um
lado, uma cultura politica forma-
lista, clientelista, mandonista e,
do outro, a submissio dos domi-
nados, o voluntansmeo ¢ 1dealismo
de suas liderangas.
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Mas ha algo novo nesse cendrio: a
presenga ativa de novos atores que
guestionam aquelas marcas e pro-
poem novas formas de interagao
nem sempre acolhidas e, quando
acolhidas. congeladas. revertidas
por pressdes de outros Interesses.

A0 mesmoe [empo, esses novos
atores, COM Presenga marcante ¢
novas posturas a partir dos anos
80, padecem da descontinuidade
de suas agoes, da fragmentagdo de
demandas, de maior capacitagdo
para essa atuagiio, além das condi-
;Oes objetivas desfavordveis até
para sua sobrevivéncia. cada vez
mais precana,

Talver se esteja dianie daquilo
que Vera Teles ¢ Ana Amcélia
{1993) chamam de "nova contra-
tualidade”, uma descoberta da lei

e dos direitos que se firma e se re-

nova na pratica da representacao,
interlocu¢ao ¢ negociagdo de inte-
resses nas relagdes dos movimen-
tos socials com o Estado.

Na realidade, a institucionalidade
tem um carater contraditério. Por
um lado, pode concretizar e con-
solidar mudangas sociais, dando-
lhes permanéncia e continuidade.
Por outro, pode estabilizar situa-
goes e praticas rigidas que dificul-
tam mudangas, exipindo dos ato-
res um processo critico e reflexivo
permanente, ¢ das estruturas re-
sras flexivels que possam ser re-
negociadas e reelaboradas. con-
forme as necessidades.

A dimensdo institucional esta pre-
sente na propria dinimica dos
Movimentos Sociais, nao sd por-
que ¢ necessano um minimo de
regras e procedimentos para reali-

Marcas da acao coletiva no campo institucional

duragio do processo de

elaboragio e aprovagdo de

algumas leis fundamentais
para mmplementar conquistas al-
cangadas na Constituinte, confor-
me vimos anteriormente, fo1 ex-
tremamente longa, em meédia de 5
a 6 anos.

A agdo dos movimentos sofre in-
terrupgdes e descontinuidades;
questdes saem muitas vezes de
pauta em decorréncia de mecanis-
mos protelatdnos do sistema e das
manobras dos grupos de interes-
ses. Isso leva também a desmobi-
lizagio dos movimentos em fun-
¢do de crises que enfrentam.

O exemplo da Lei de Diretrizes e
Bases da Educagio, ha 8 anos em
tramitagdo no Congresso, eviden-
cia muita bem esse problerna. Todo
o esfor¢o de mobilizagdo, debate
publico ¢ elaboragdo de proposi-
;Oes, desenvolvido intensamente
no micio do processo, de um mo-
mento para outre ameaga ser anu-
lado pelo parecer de um senador,
surpreendentemente educador e
cientista, que o rejeita sem nenhu-
ma interlocugdo com os envolvi-
dos no processo, entidades, espe-
cialistas e autondades na area. Po-
rém, nem assim a questdo entra
em pauta, seja na imprensa, na
Universidade, no movimento do-

zar suas agdes ¢ interagir com ou-
ros atores, mas também porque
objetivam construir e efetivar di-
reitos e garantias que ndo prescin-
dem de um suporte legal. Por ou-
tro lado, a agdo de carater institu-
cional para tomar-se eficaz nio
dispensa os melos de pressdo ¢
mobiliza¢do social, sobretudo por
que ha muitos interesses em jogo
¢ a ulilizacdo de outros recursos
de poder ndo compativels com pa-
droes de ética e de equidade que
devemn nortear uma relagio social
civilizada.

Do percurso reahizado pelos Mo-
vimentos Sociais e organizagoes
da socicdade civil, nestes ultimos
anos, pode-se depreender algumas
marcas que ¢ precise levar em
conta, tendo em vista uma agao
mais eficaz.

cente, estudantil ¢ nas demais or-
ganizagbes da sociedade civil!

Outros exemplos sdo o projeto de
Estatuto da Cidade, aprovado no
Senado desde 90, com substituti-
vo haseado nas propostas nego-
ciadas no Férum Nacional de Re-
forma Urbana; o veto ao projeto
de Lei de Saneamento; a questio
da reforma agraria, ora cm pauta
em face das chacinas de trabalha-
dores e das ocupagdes do Movimen-
to dos Trabalhadores Sem Terra; a
politica de convivéncia com a seca,
objeto de grandes mobilizagoes
de trabalhadores rurais no Nor-
deste ¢ de proposigdes sistemati-
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zadas por mais de 100 entidades
em 1994 ¢ encaminhadas em for-
ma de projelo ao Congresso.

Tude 1s30 indica uma fragilidade
muito grande da nossa sociedade
civil e merece uma reflexdo mais
profunda das entidades ¢ mowvi-
mentos sociais. Existe uma articu-
lacdo entre entidades vinculadas a
tematicas especificas, através dos
diversos Féruns ¢ Movimentos
Nacionais, que em alguns aspec-
tos tém obtido resultados. Porem,
falta uma articulagio e estratépia
global que condense elementos
basicos para uma agio mais abran-
gente ¢ ceordenada entre os diver-
$08 MOVIMentos,

A pritica setorialista e até mesmo
corperativista, a falla de mnterlo-
CUgdo entre 0§ Proprios movi-
mentos ¢ entidades, ndo apenas
em termos de discussdo mas de
acdo ¢ avaliagdo, a disputa por
espagos ¢ recursos - todos obce-
cados por realizar seus projetos
especificos - sdo alpuns obstacu-
los que precisam ser enfrentados
para s¢ desenhar novas formas de
agdo coletiva.

Ao sair de uma fase essencial-
mente reivindicalona ¢ "denuncis-
la", de grandes mobilizagdes de
massas na décadas de 70/80, os
movimentos tém procurado assu-
mir nos ultimos anos uma dimen-
sdo propositiva, com razoavel efi-
cacia no sentido de formular alter-
nativas de politicas publicas, ne-
gociando com outros atores as
proposigdes em tematicas especi-
ficas. No entante, ndo consegui-
ram se insenr no debate mais am-
plo das reformas constitucionais,

Fulvie Pennuceh

para impedir o retrocesso numa
série de conguistas alcangadas no
processo constiuinte.

Por outro lado, uma agio coletiva
mais efetiva em termos de contro-
lc somal dos atos ¢ decisdes que
operacionalizam as politicas do
Estado. envolvendo uma monito-
racio do Exccutivo, parece estar
ausente das preocupagdes das en-
tidades, amnda que ixso sea foite
parcialmente em relagdo ao Legis-
latrvo por algumas ONGs (Inesc,
Diap, CFémea). Talver seja cssa a
dimensio mais promissora para a
gual se encaminham os consclhos
nos diversos nivels.

Nessa diregdo do controle social,
a utihizacdo de alguns mecanis-
mos judiciais {agdo popular. man-
dado de seguranga, agdo civil pu-
blica, mandado de injungado), até
agui muite poucoe cogitados, po-
dena ser uma forma de se opera-
cionalizar essa dimensio da agio
institucionalizada, como alias at-
guns partidos tém feito mais re-
centemente.

A Dhnguagem dos direitos, muito
utilizada no discurso dos movi-
mentas sociais, ao lado do seu va-

lor simbohico como expressio do
identidade ¢ de aidadania, precisa
assumir a dimensio da etetnada-
de. através nio apenas do reco-
nhecunento  politico-mstuucional
- COM A SUa Insergdo nas las -
mas lambem da pratea socul.
pelo exercicio dos meros judicnns
¢ OULros Mecanismas conshiucio-
nas disponivers para eletiva-los,

Aaprovagdo de ks, e onos lemos
muilits, algumas dus quas ¢labo-
radas com a contnbuigde direta da
sactedade cvil, ndo siznifica sua
eletivagdo.  Sua  mplementagio
depende de atos ¢ decisoes pover-
namentats, de reeursos fimmece-
ros orgadas

As paliticas publicas nio se tradu-
zem apenas nas direlnzes ou es-
tratégas estabelecidas, campo no
qual, apesar dos percalgos ¢ insu-
CESS08, 05 MOVITRALES SuCials ¢
entidades tém atuado com algum
¢xito. Tais politicas se revelam
concretamente pela distribuigio ¢
aplicagao dos recursos pabhicos ¢
pelo seu impacto social,

Nessa area bastanle complexa do
processo  orgamentano, onde a
guerra dos interesses particulans-

tas ¢ clientchistas dos grupos

politicos dominantes ¢ acir-
rada, os movimentos ¢ enti-
dades tém-se omitido, ape-
sar de alguns esforgos de
pouguissimas ONGs (IBA-
SE, INESC) ¢ da participa-
¢do nas experiéncias loca-
hizadas do "orgamento par-
ticipativa”,

E ndo se pode dizer que
€S5S¢ SE]a UM campo imunc
as pressdes da sociedade -
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vil. No ano passado, em agdo coor-
denada pelo INESC ¢ IBASE, com
apow de 35 organizacbes, alterou-
se 0 funcionamneto da Comissio
Mista de Orcamento do Congresso,
com a reducgao das emendas indivi-
duals ¢ realizagdo de audiéncias
publicas com a sociedade civil,
Dessa forma, buscou-se ndo apenas
fazer demincia mas coordenar uma
a¢lo conjugada, tendo em vista a
mudanga de um procedimento, no
sentido de torna-lo mais transpa-
rente e democratico.

Ora, esse tipo de agdo podera ter
maior impacto sobre as politicas

na medida em que se volte para os
critérios de distnbuigao dos recur-
s0s ¢ possa articular maior name-
ro de organizagdes. £ importante
msistir nessa questdo tendo em
vista que entre as competéncias
dos conselhos esta a de partici-
par da elaboragao do orgamento ¢
de avaliar a execugio das acoes
governamentais.

A énfase que estamos dando s fra-
gilidades da agfo institucional até
agora desenvolvida pelas entidades
e movimentos ndo pode obscurecer
a estratéga perversa de um gover-
no que, usando um discurse "mo-

Conselhos - espacos publices de participagio

o processo de instituciona-

lizacdo, os Conselhos Se-

torials tornaram-se, recen-
temente, um dos principais instru-
mentos de atuagio dos movimen-
tos organizados da sociedade ci-
vil. IEssa atuagao até agora tem-se
voltado mars para sua regulamen-
tacdo e implementagio do que
para o exercicio de suas compe-
téncias em relagio 4 formulagio ¢
controle da execugio das politicas
publicas.

Trata-se de orpaos publicos cole-
giados de natureza ambivalente,
vinculados a administracao estatal
mas a0 mesmeo tempo constitui-
dos de representacdes da socieda-
de. Nao se pode confundi-los com
arranjos neocorporativistas insti-
tuidos nos paises do capitalismo
avangado para mediagdo de inte-
resses de classes opostas na ela-
boragiio de politicas estatais.

A especificidade desse tipo de or-
ganizacao, gestada num amplo
movimento de luta social, envolve
uma composigdo que compreende
atores coletivos diversos, que,
além de ndo terem monopolio de
representagio como as corpora-
¢oes econdmicas e sindicals, em
muitos ¢asos nao se vinculam a
interesses especificos de uma clas-
se ou grupo social,

Neles, o conflito de interesses
permeia a representacio dos di-
versos segmentos por outras cliva-
gens, como a qualidade de vida,
meio ambiente, direitos funda-
mentais, transparéncia nas deci-
sbes, enfim, uma série de interes-
ses hoje considerados de natureza
coletiva ou difusa, ainda que con-
cebidos ¢ apropriados de forma
diferenciada por cada segmento
social &, portanto, disputados co-
mo recursos de podet.

dernizante” € personalidades de
uma tradi¢io de militincia social,
s¢ sustenta nas forcas mais retro-
gradas do pais ¢ pde em pratica as
cstratégias mais tradicionais do

jogo politico para realizar o projeto

neoliberal pelo qual optou.

[Dhsso decorre que os obstaculos
para a agfo da sociedade civil tor-
nam-s¢ bem malores, desafiando
n3o apenas sua organizagao ainda
incipiente e fragmentada, mas tam-
bém sua capacidade de criar alter-
nativas eficazes no sentido de de-
mocratizagdo e de maior eqlidade
social.

Nio se gquer dizer com isso que
nesses espagos ndo estio presen-
tes os interesses econimicas ou
de classes, até porque a formula-
¢io de politicas envolve distribui-
¢ao de recursos, que no sistema
capitalista sdo apropriados e dis-
tribuidos de forma desigual. Nao
530 espagos neutros, ununes a
conflitos, contradicdes ¢ manipu-
lagdes, mas podem constituir-se
em instrumentos abertos ao deba-
te publico, as proposigoes de es-
tratégtas para efetivar direitos ja
conquistados ou a construir.

Apesar de vinculados 4 estrutura
administrativa, com decisdes ho-
mologadas pelo chefe do poder
executivo, sdo teoricamente auto-
nomos, pois seu funclonamento
interno ¢ regido por regras e pro-
cedimentos formulados por seus
membros. Além do mais, suas
competéncias e composigio sio
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fixadas em lei, de cuja elaboragio
muitas entidades em varios muni-
cipios ¢ Estados tém participado.

Dessa forma, a autonomia das de-
cisdes val depender da correlagio
de forcas nac apenas no amhto
do consclho mas na estrtutura de
poder, de acordo com a organuza-
¢do ¢ mobilizagdo da sociedade
para acompanhar, avaliar e dar su-
porte as agdes. Exige também que
a representaciio dessas forgas so-
clals se capacite para cxpressar
suas aspiragbes ¢ nccossidades,
traduzindo-as em proposigdes e
alternativas de politicas,

Assim, ndo se pode superestimar
o papel desse arranjo institucio-
nal e nele apostar todas as ener-
mas dos movimentos sociais. Tra-
la-se de mais um espago de luta,
de negociagdo ¢ articulagdo, re-
pleto de limitagdes ¢ ambiglida-
des, mas também de oportunida-
des ¢ desafios.

A consciénela das limitagdes e
riscos da participagdo dos movi-
mentos 50CIalS NESSES eSPagos su-
gere dois procedimentos, de certa
forma usados por algumas organi-
zagdes. O primeiro ¢ a combina-
¢do da atuacdo institucional nes-
ses espagos com agles coletivas
de pressio ¢ mobilizagdo ¢, cm
certos casos, até com a agao dire-
la, como fizeram os irabalhadores
rurais do Nordeste no periode da
seca (93/04),

A agdo dos movimentos e entida-
des nos conselhos, a nosso ver,
ndo pode restringir-se is quatro
paredes das salas de reunides;
deve ser uma agdo publica, trans-
parente. E 0s movimentos ja des-

cobniram o camnho, através do
funcionamento de foruns, redes
de informacio ¢ articulagdes seto-
rializadas que poderiam ser hon-
zontalizadas, em nivel de munici-
plo ¢ regido. com agdes conjuntas
que reunam organizagoes de va-
rios setores. No entanto, toma-sc
mmperioso dar maior visibilidade a
¢s5¢8 mecanismos. envolvendo os
segmentos ainda ndo organizados.

“Se por um lado a
estruturacdo compulsoria
dos consclhos pode
despertar a socicdade
para a nccessidade de
se organizar, por outro
ndo leva em conta a
complexa situagdo dos
municipios do pais”

O outro procedimento sena uma
certa cautela para evitar o envolvi-
mento na "febre conselhista” que
domina o governo ¢ que esteve
presente também nas organiza-
¢Oes populares quando da elabo-
ragio das Leis Orginicas (munici-
pais ¢ setorials),

A estratégia de descentralizagdo
pode significar uma forma de pn-
vatizagio, na medida em que o
governo central se desoncra de
certos encargos e os transfere para
0 municipio ¢ para a sociedade,
sem transferir recursos. [sso signi-
fica que esses servigos nao serdo
prestados, dada a situagio pré-fa-
limentar da maiorta dos munici-
pios, 0U serao entregues as empre-
sas privadas. A transferéncia de

TECUrsos, sem um minmo de pre-
paragio ¢ capacitagio das estrutu-
ras MUNICIpals ¢ Com uimi socie-
dade civil pouco orpamzada ¢ fri-
eil, acaba por retorgar o poder das
chtes ohgiargucas

A estruturagio dos conselhos tor-
nou-se compulsora e com prazos
rigidos, sob pena de o mumcipo
ndv reccher recursos emoareas
fundamentais. S¢ por um lado
esse processo induy a articulagio
dos conscelhos ¢ pode despertar
sociedade para necessidade de se
organizar, por outro ndo leva em
conta a heterogeneidade ¢ com-
plexidade da situagio dos mu-
nicipios no pais, sobretudo dos
pequenos.

Uniformizando um procedimen-
to que exige apenas o preenchi-
mente de formalidades legais | os
consclhos podem  ser crados
sem nenhuma discussao ¢ prepa-
ragao da comumdade, com scus
comyponentes escolhidos entre os
amigos do prefeito, sem nenhuma
representatividade, reforgande as-
sim as praticas de clientehismo ¢
mandonmsmo.

Mesmo se nesses municipios a so-
ciedade civil cstivesse bem orga-
nizada, havena dificuldades para
compor os conselhos, tal o nime-
ro deles previsto nas Leis Organi-
cas dos Mumicipios, numa quanti-
dade que ¢ ainda reforgada de
forma compulsona pelas leis
federais.

Trata-se, pois, de uma descentra-
lizagio centrabizada, que ndo
respena a autonomia dos munici-
pios, as especificidades do poder
local e o principio formalmente
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proclamado da participagao da so-
ciedade.

Isso exige uma atitude de cautela
dos movimentos no sentido de
ndo assumircm essa "febre conse-
lhista”, pelo desejo de ocupar to-
dos os espagos formalmente cria-
dos. Cabe-lhes cstabelecer assim
seu proprio processo de participa-
¢3o, priorizando os espagos de
que devem participar em fungio
das necessidades da sociedade, se-
gundo sua capacidade e possibili-
dades e, também, de acordo seu
"tempo social”, ou seja, respeitan-
do os passos que precisam dar
para que sua representagio nao
seja meramente formal.

Por parte das ONGs, seria 0 caso
de um nvestimento maior na ca-
pacitagio das organizagdes de
base e de uma assessona sistemna-
tica ao funcionamento desses con-
selhos, Na area de satude ¢ dircitos
de ¢nangas, algumas organizagdes
como a UNICEF, CBIA e Pastoral
da Cnancga tém realizado um tra-
balho sério nessa dirego.

Alguns elementos para
avaliagio

Face 4 diversidade dos conselhos
j& mmplantados no pais ¢ sobretu-
do diante da heterogeneidade de
situagdes, principalmente nos mu-
nicipios, caberia uma avaliagao si-
tematica da pratica desses meca-
nismos, tendo em vista possivels €
necessarias mudangas nos diplo-
mas legais. E também necessaria,
em termos mais 1mediatos, a pro-
posigdo de algumas diretrizes para
orientar a atuagdo dos movimen-
w0s ¢ entidades da sociedade civil.

Enrdias Tavares dos Santos

Algumas pesquisas ja foram reali-
zadas na area de saude e também
sobre experiéncias localizadas,
principalmente em alguns munici-
pios adrmunistrados pelo PT (An-
drade e Goya, 1992) ¢ municipios
do Estade de S3o Paulo (Heimann
e outros, 1992), além de trabalhos
sobre Conselhos Estaduais (IBAM,
1993).

Embora néo seja esse o objetivo
deste texto, rclacionamos aqui al-
gumas consideragdes gerais ¢ pre-
liminares, com base ¢m informa-
¢Ocs de pessoas envolvidas nesse
processo, cujos clementos pode-
rao servir de indicagao para refle-
x30 mais aprofundada:

Processe de criacdo dos
consethos

I preciso cxaminar como se deu a
[ormagio dos conselhos que, em
nivel dos municipios, geralmente
estdo previstos nas Leis Orgéni-
cas. Em muitos casos, sua criagio
na esfera municipal fo: provocada
por organizagdes da sociedade ci-
vil, na drea de saide a partir das
Conferéncias Municipais de Sau-
de, ou até mesmo por projetos de
lei de inciativa popular.

A questio central € saber como se
deu o processo de discussdo das

competéncias, papel, composigio,
plano de agdo ¢ forma de escolha
dos representantes da socicedade.

A determinagdo do governo de
vincular o repasse de recursos a
prazos rigidos levou a que em
muitos municipios nao houvesse
nenhuma mobilizagio ¢ a escolha
dos representantes se fizesse por
indicacdo dos prefeitos. No caso
dos Conselhos de Direitos das
Cnangas ¢ Adolescentes, a pres-
530 e visdo formalista de juizes ¢
promotores ndo possibilitou maior
discussdo da sociedade civil, ape-
sar do apoio a sua implantagio.

Se & certo que o funcionamento
desses conselhos depende muito
do seu processa de criagdo ¢ da
participagio ativa da sociedade, o
fato de existirem em 1993 cerca 3
mil Consclhos de Saude e 1.834
Conselhos de Direcitos da Crianga
cna condigdes, se ndo de um con-
trole social do Estado nessas
arcas, pelo menos de uma discus-
s3o mais ampla das questoes rela-
cionadas com as politicas sociais.

Composicdo dos
Conselhos

A composigdo € definida por le
faderal como paritaria em relagic
a0s usuarios, no case da
area de saude; nos outros, a
paridade ndo ¢ especifica-
da. Se a paridade for defi-
nida em termos de repre-
sentagdo de orgldos pover-
namentais e entidades da
sociedade, pode tornar-se
tlusoria, na medida em que
entre as entidades da socie-
dade estdo incluidas, além
das patronais, algumas que
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dependem de subvengdes gover-
namentais ¢ dificilmente tomario
posigdes independentes.

Por outro lado, as entidades filan-
tropicas geralmente (dm uma tra-
dicdc  assistencialista.  cartorial.
conservadora ¢ assumem uma lo-
gica privatista, favorecendo a des-
politizagdo das questdes. E impor-
tantc levar em conta csscs ele-
mentos, ndo para impedir que cs-
5as organizaghes possam se repre-
sentar. mas para se ter consciéncia
clara do conjunto de forgas so-
cials favoraveis ou ndo 4o proces-
so de democratizagio e publiciza-
¢do das quesides que sio ohjeto
de competénecia dos consclhos,

Representatividade da
participagio

A represenatatividade na composi-
¢do do consclho diz respeito nio
apenas ao aspecto quantitativo
{nimero de associados ou compo-
nentes da entidade) mas a sua ca-
pacidade de expressar os intercs-
ses do respectivo segmento social,
revelada pelo scu engajamento na
condugdo das lutas especificas.
Em termos de conjunto, a compo-
sicdo refletc a presenga dos diver-
508 atores sociais, ndo sO aqueles
tradicionalmente inseridos na es-
trutura social, mas também as for-
¢as emergentes.

E importante considerar também
o processo de escolha das repre-
senta¢dces, levando em conta que,
em certos municipios, varias enti-
dades competem pela represen-
tagdo de um mesmo segmento.
Deve-se analisar se essa fungéo é

atribuida, por exemplo, a congres-
sos ou conferéncias em que os de-
legados sdo elettos pelos associa-
dos das entidades ou s¢ cabe as
respectivas diretorias das orgam-
7aghes ou, ainda, sc a indicagao ¢
efewada pelo chefe de governo de
forma discricionaria,

Cremos que alguns crtérios pode-
riam ser formulados entre as pro-
prias entidades, para definigiio da-
quelas que deveriam participar e
também da forma de escolha mais
democratica dos representantes. I
mister levar em coata, por exem-
plo. experiéncia, capacitacio éc-
nico-politica, expressio social do
segmento, enpajamente da organi-
zagdo nas lutas dos seus associados
¢ no processo de democratizagio

Alguns conselhos tém contempla-
do na sua composi¢io uma repre-
sentagdo do poder legislativo ou
do judiciario, o que ndo ¢ muito
recomendavel, ndo sd por ser algo
imputado como nconstitucional,
como pela necessidade de impedir
certos tipos de disputas de poder
que sdo comuns em determinados
municipios. Qutros conflitos ¢ con-
frontos em relagdo as competén-
cias do propno conselho s2o ine-
vitaveis e podem ser até saudaveis.

Funcionamento dos
conselhos

Cremos ser necessano examinar o
funcionamento dos conselhos nao
apenas sob o aspecto burocratico
¢ de reahizagio de reunides, em-
bera um minime de suporte admi-
nistrativo seja imprescindivel. Se-
gundo pesquisa do IBAM, em

1963, 55°% dos Consclhos Muni-
cipais de Saade faziam reunmides
regulares ¢ em 26" deles exisna
esse suporte. (Carvalho 19935

No emtanto. importa avalivr que
agoes foram propostas ¢ reahiva-
das, gue debates publicos foram
promuovidos, qual o controle sobre
os recursos apheados ¢ sobre ax
agoes do poder pabhico. Para gue
o consetho possa ter mator visthi-
lidade ni sociedade ¢ preciso exa-
minar scu grio de articulagio com
os diversos segmentos soctias, em
gque medida os seus componentes
discutenmr previamente com suas
entidades as pautas ¢ proposigdes
das reunides ¢ como dar a clas co-
nhecimento de suas resolugdes

Papel dos conselhos

Apesar do carater  deliberativa
formalmente atribuido aos consc-
lhos. deve-se indagar se suas deci-
s0es s¢ SIMomzZam com o$ inte-
resses da maioria da populagio,
sobretudo dos setores excluidos,
ou se apcnas referendam as deci-
sdes do poder executivo ¢ dos
grupos que The dao suporie. Preci-
sa também scr analisado de gue
modo se efetiva o processo deci-
sorio, o papel de cada representa-
¢do na discussio ¢ na imciatva de
proposigoes.

Sao conhecidas as dificuldades
para que as demandas ¢ nleresses
dos setores excluidos chepuem até
os centros de poder. Os conselhos
podem constituir-se num canal para
que 1s50 acontega, dependendo da
composigdo, do maior ou menor
poder de articulagdo entre os pro-
prios representantes dos usuanos
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¢ da sua capacidade de construir
um consenso em lorno das ques-
toes centrais de seu intercsse.

Torna-se necessario acentuar o
papel de controle social a ser
exercido pelo conselho, entendido
ndo apenas como mera fiscabiza-
¢io dos atos do exccutivo, mas so-
bretudo no sentido de avaliagdo,
pela comparagio dos dados reali-
zados com parimetros estabelcer-
dos consensualmente.

Controlar a aplicagio dos recursos
implica analisar niio s6 a honesti-
dade dos gastos, mas também ava-
liar seu impacto econdmico-social
em termos de beneficios para o
conjunto da populagdo, sua eco-
nomicidade ¢ oporturudade.

Essa dimensio do papel dos con-
selhos exage maior visibilidade ¢
transparéncia das suas agoes ¢ dos
atos do governo, praticas pouco
comuns €m nossa tradigdo politi-
co-administrativa. Portanto, pres-
supde maior vinculagao a socieda-
de, utilizando para isso mecanis-
mos ndo instilucionais (foruns,
comissdes, assemblélas, comités),
além da propria atuagdo inde-
pendente das entidades em termos
de mobilizagdo, pressio, debate
publico ¢ interagio com 0s meios
de comunicagdao de massa.

Fragmentacio e pluralidade de
conselthoy

Como ja se observou, multipli-
cam-se 0s conselhos em vanas
areas e setores, Sc por um lado ha
o aspecto posilivo de se tentar
contemplar a diversidade de pro-
blematicas que o pais enfrenta, &
precise encarar as conseqléncias

perversas da [ragmentagdo das de-
mandas, como a visio setonal ¢
até corporaliva de problemas que
cstdo imbricados numa realidade
mais ampla ¢ complexa, que exige
a formulagio de uma politica so-
cial mais abrangente.

Esse problema torna-se mais gra-
ve ainda nos municipios menores,
em quc a sociedade € pouco ou
nada organizada e os quadros dis-

“A atuacdo indiscniminada
em conselhos, sem
ancoragem na
mobilizagdo social,
com a unica preocupagao
de ocupar espagos,
pode levar a reprodugdo
de praticas clientelistas
& burocraticas”

ponivels sio sobrecarregados com
varias representagdes, além das
fungdes que tém de desempenhar
nas suas enitdades e da dedicagio
a propria sobrevivéncia. Isso leva
essas pessoas a uma participagao
menos qualificada e meramente
formal ou a sclegdo dos cspagos
onde atuar.

Para contornar o problema da
frapmentagao, a alternativa pode-
ria ser o funcionamente de plena-
rias agregando tematicas, entida-
des ¢ movimentos, congressos e,
principalmente, a realizagdo de
agdes conjuntas, além de um flu-
%0 continuo de informagdes.

Desafios e oportunidades

O processo de participagao insti-
tucionalizada através de consclhos
enfrenta sérios desafios. que exi-
pem da sociedade muita cnergla
criativa para enfrenta-los. Corre-
se o risco do contagio pela "febre
conselhista” protagonizada pelo
governo (fala-se agora em munici-
palizar a reforma agraria ¢ criar
conselhos municipais!y. pulveriza-
sc a acao do Estado, transferindo
seus encargos para a sociedade, via
filantropia erou privatizagio,

(s conselhos podem constituir-se
em mecanismos de fortalecimento
da sociedade civil ¢ controle so-
cial do Estado, mantendo-se a au-
tonomia de ambas as esferas, que
tém suas logicas proprias. Mas a
atuagio indiseriminada em conse-
lhos, sem ancoragem na mobiliza-
¢30 social. com a unica preocupa-
sao de ocupar espagos, pode levar
a reprodugio de praticas cliente-
listas ¢ burocraticas.

A 1dealizacdo do papel dos conse-
lhos pode criar expectativas exa-
geradas ¢ conduzir a maiores frus-
tragoes. Os recursos publicos des-
tinados as politicas sociais sdo
cada vez mais reduzidos. Tmpde-
se, pois, aos consclhos, nos diver-
sos nivels, a tarefa crucial de dis-
cutir o orgamento publico, ndo
apenas o fundo especifico do se-
tor, mas as prioridades na disin-
buigio dos recursos.

No caso especifico dos munici-
pios, ¢ também necessaria a dis-
cussdo sobre a geragdo de receitas
proprias, ja que os tributos de sua
competéncia sio ineficientemente
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arrecadados. Algumas gestoes mu-
nicipais tém demonstrado como
essas receilas podem ser ampla-
das e como as prioridades podem
ser invertidas a partir da participa-
¢do ativa da sociedade.

A problematica a ser enfrentada
pelos conselhos e pela sociedade
organizada & por demais comnple-
xa ¢ requer maior qualificagio da
-participagio, além da priorizagdo
de certos cspagos que ofercgam

matores potencialidades de trans-
formagio das relacdes sociedade’
Estado.

A atuagio das ONGs nesse pro-
cesso ¢ de vital importancia, seja
como componentes dos  conse-
Thos, seja no papel de assessoni.
na capacitagio, na sistematizagiao
de dados ¢ expenéncias hem-su-
cedidas dos movimentos ¢ entida-
des e na formulagio de alternati-
vas de politicas publicas. Fsse su-
porte téenico poderd ser demanda-
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Os Conselhos de Direitos da Crianga
e do Adolescente’

Alexandre Fortex 2

cnagio do Estatuto da

Cnanga ¢ do Adolescente

(ECA) em 1990 repre-
sentou um passo decisivo para a
mudanga da situagho dramatica
vivenciada por parcela significati-
va da infincia e da juventude bra-
sileiras, que, situando-se no elo
mais fraco de uma sociedade mar-
cada pela exclusdo, tornam-se vi-
timas preferenciais das suas mats
perversas manifestagdes. O cara-
ter profundamente inovador do
Estatuto no que diz respeito 4
concepgdo de politicas publicas
pode ser percebido em primeiro
tugar na busca de uma defesa ¢
garantia integral dos direitos a se-
rem assegurados, sobrepondo-se
as divisdes das diferentes arcas
{sande, educagio, promogic so-
cial, etc...}) responsaveis pelas
a¢des que devem assegurar 0 gozo
desses direitos. Trata-se portanto
de buscar o atendimento das ne-
cessidades da crianga e do adoles-
cente a partir de uma politica glo-
bal e ndo mais de diferentes (e por

Fernand Léger

vezes contraditorias) politicas de-
rivadas da compartimentagio do
Estado,

Além dos ganhos em termos de
eficdcia, uma concepgio de aten-
dimento 1ntegral como a citada
expressou a transformagdo em le
de poncipios que os movimentos
de defesa de diretos de criangas e
adolescentes vinham ja exercendo
na sua pratica ¢ defendendo como
valores para a sociedade desde o
final da década de 70. Segundo
esses principios, criangas e ado-

lescentes sdo sujertos de direnos
em condigdes especias de seres
em desenvolvimento, ¢ nio obje-
tos passivos da a¢do ou omissio
do Estado ¢ da sociedade, Simul-
tancamente, COMEGOU-S¢ a romper
com a divisao historicamente es-
tabelecida entre “cnangas™ ¢ “me-
nores”, através da qual os filhos
das classes populares sio delim-
dos e estigmatizados pela condi-
¢do juridica que os transforma ecm
polencials “infratores impunes”
aos olhos da opimido puablica con-
servadora ¢ das “forcas da ordem™
da nossa sociedade.

Mas a concepgido de politica
pablica presente no LCA
nao € apenas iafegrul, no
sentido de pensar a defesa
de direitos de criangas ¢ ado-
lescentes a partir do conjun-
to de suas necessidades ©
sem discriminagdes de qual-
guer ordem. Ela ¢ também
participaiiva, ao conceber a
criagdo de uma estrutura co-

1. Agradego a colaboragio de Carmo Fucks, Sérgio A. E. Soares, Charles R. Pranke, Eloir Rei-merdinger e Miriam Luzia Gigho Neves da Silva, da cquipe
técnica do AMENCAR, pelo fornecimento de informacdes ¢ subsidios fundamentais para o desenvolvimento deste trabalhe, embara as opmides ex-
pressas sefam de minha total ¢ exclusiva responsabilidade.

2, Doworando em Historia Social do Trabalho pela UNICAMP e Coordenador do Projeto Plancjamento ¢ Avaliagio do Instituto Polis.
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gestionana envolvendo represen-
ta¢do pantaria do govemno e da so-
ciedade civil como condigio ne-
cessaria para sua propria viabili-
zagdo. Nesse sentido, o ECA ¢
provavelmente o caso mais ex-
pressivo de uma politica setonal
especifica que busca cxplorar o
potencial das brechas conquista-
das na Constituigao de 1988 para
a ntrodugdo de mecanmismos de
participagdo popular no funciona-
mento institucional do pais.

[ digno de nota gue. num mo-
mento em que a siluagio da infin-
cia e da adolescéncia demonstrava
sinajs visivels de agudizagio, com
a problematca dos “meninos e
memnas de rua” ganhando desta-
que crescente, tenha se evitado o
caminho facil, porém improduti-
vo, da busca de solucdes imedia-
tistas. Muwito pelo contraria, a pro-
posta expressa no ECA apostou
numa dupla mudanga cultural (da
visdo da infincia ¢ adolescéncia
na sociedade e da concepgio de
gestio de politica publica), guc
para se efetivar enfrenta a pressio
por mediwdas pontuais ¢ autonta-
rias de eteito imediato”, como Qs
arrastdoes policiais para “himpar”
4as Tuas d()S ITlC[]inOS € menmnas
que nelas vivem ou delas tiram
sua sobrevivéncia.

O caminho para a concretizagio
dessa mudanc¢a cultural ¢ 2 obten-
¢do de resultados concretos dura-
douros ¢ coerentes com o respeito
aos beneficiarios das politicas foi
buscado em um profundo ¢ com-
plexo reordenamento institucio-
nal’. Esse reordenamento envolve

em pnmeiro lugar a definicao
precisa das dreas de responsabili-
dade do Executivo nas esferas
mumnicipal, estadual ¢ federal, bus-
cando evitar a sobreposigdo de
miciativas ¢ implantar a munici-
palizagdo do atendimento. Um se-
gundo ponto fundamental na rees-

“A efetivagido do Estatuto
da Crianca e do
Adolescente (ECA)
envolve a definigdo das
responsabilidades do
Exccutivo e a constituigio
dos Consclhos Tutelares
COMO Organismos
representativos da
comunidade™

truturagao necessaria ao  pleno
funcionamento do ECA ¢ a cons-
tituicdo dos Conselhos Tutelares,
COmMO Organismos representalivos
da comumdade responsidveis “'por
zelar pelo cumprimento dos direr-
tos da crianca ¢ do adolescente™
(ECA, art. 131)"

Como condigdo para gque a nova
concepgido de direitos se implante
plenamente  poderiamos  incluir
ainda a redefinigde do papel do

judiciario, que decorre dirctamen-

te da propria constitumigdo dos
Conselhos  Tutelares, acabando
com o poder quase ilimiado dos
Juizados existente no antigo Codi-
go de Menores ¢ cnfatizando a ne-

cessidade de uma atuagido articu-
lada &s novas instincias por parte
dos atuais Juizes da Infancia e da
Juventude. O mesmo ocorre no
que diz respeito a necessidade de
mudangas na atuagdo policial
frente a aulores de ato infracional
€ a meninos € meninas de rua em
geral, 0 que exige uma profunda
transformacdo no modo como
eles sdo encarados pelas proprias
auloridades da drea de seguranga.

O ECA  esta impondo também a
necessidade de  reestruturagdcs
nas proprias instituigées pablicas
¢ privadas de atendimento, en-
volvendo  definigio precisa «©
atendimento especifico para di-
ferentes clientelas (faixas eta-
rias, portadores de necessidades
especials ete.) ¢ a observancia de
condi¢des de atendimento ¢ tra-
balho pedagdgico que respeitem a
condigao de ser humano em de-
senvolvimento.

Por fim, mas como condigio pre-
hminar para a sustentagiio de toda
cssa complexa engenharia, encon-
tramos a constituigdo e implemen-
tagdo de Conselhos de Direitos,
“orgdos deliberativos ¢ controla-
dores das acdes (..)" em que estd
“asscgwrada a participagio popu-
lar paritaria (...)" (ECA, Art. 88,
Inciso I1) nos municipios, Estados
e no plano federal. E a situagio
atual do processo de umplantagio
desses  conselhos, responsavels
pela claborago, integragio e con-
trole da execugio das politicas pu-
blicas voltadas para a defesa dos
direitos de criangas e adolescen-
tes, que analisaremos neste artieo.

3. Essc reordenamento, na acepcdo abrangente em que estamos wiilizande o termo, ostd hoje prolundamente imbricado tambént com o proccsso de
cnagdo da Lei Orpantca de Assisténeia Socal (EQAS) ¢ de unplantacgio dos Conselhos ¢ Fundos de Assisténcea Social, orientados por uma con-
cepgiio de politica publica e de atendimento conscantes com aquelas propostas no ECA.

4. Embora a ngor niio s¢ possa falar em conquista de avangos reais no cumprimente do ECA sem vinculd-los & implantag3o dos Conselhos Tutclares.
¢sse processo nio serd analivado mais detidamente aqul em funcdo das suas especificidades, bastante diferenciadas daquelas relacionadas aos Con-

sclhos de Direitos.
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Uma radiografia nacional

¢ acordo com levantamen-

to efetuado pele extinto

Centro Brasileiro para a
Infancia e Adolescéncia (CBIA)
em sctembro de 1994, 24 das 27
unidades da federagdo possuiam
Conselhos Estaduais de Dircitos da
Crnanga e do Adolescente em fun-
cionammento. Os conselhos do Ama-
pa e de Roraima se encontrariam
em fase de implantagdo, enquan-
to a criacdo do conselho de To-
canting ¢staria em tramitagao.

No que diz respeito aos 5.024 mu-
nicipios brasileiros entdo existen-
tes, 2.362 (47,01%) ja haviam
criado o seu conselho municipal,
dos quais 1.723 (34, 29%) esta-
riam em funcionamento, 379
(7,54%) em fase de implementa-
¢lo e 260 (5,18%:) sem implemen-
tacio. Dos 2.662 conselhos muni-
cipais que ainda ndo haviam sido
criados, ha maioria dos casos
{1.564 ou 31,13%) ndo sc venfi-
cava scquer uma articulagdo ini-
cial. Em uma parcela significativa
{977 ou 19,44%) a cnagdo se en-
contrava em estudos ou em pro-
cesso de articulagdo, e num pe-
queno nimero (121 ou 2,4%) ja
estava em tramitagio.

A distnbuigdo geografica dos
conselhos municipais apresentava
grandes variages, sendo que a re-
gido Sul (onde eles ja haviam sido
criados em 63% dos municipios)
¢ Centro-Oeste (em 62%) se des-
tacavam positivamente. O Sudeste
ficava na meédia nacional (47%),
enquanto Norte (36%) e Nordeste
(34%) apresentavam os indices
mais baixes.

Esses nameros facilitam a cons-
trugdo de uma primemra imagem
aproximativa, cuja precisde, no
entanto, pode ser questionada de-
vido a prande disparidade no inte-
rior das repides, como no vaso do
Nordeste, onde a média regional
mais baixa do pais oculta que o
Estade do Ceard possu isolada-
menie a média mais alta (85%).
No Sudeste, comncidéncia exata
com a média nacional resulta da
mistura de indices altos em Esta-
dos com pequeno nimero de mu-
nicipios (80% e 1% no Espirito
Santo ¢ Rio de Janeiro. respecti-
vamente) com indices haixos nas
unidades com maior numero deles
(40% para Minas Gerais ¢ 46%
para Sdo Paulo).

Poderiamos, por outro lado, agru-
par em blocos os Estados em que
os consclhos ja haviam sido cna-
dos: em mais de 73% dos munici-
pios (Ccard, Sergipe, Espinto

Santo, Rio de Janeciro, Parana,
Distrita Federal, Mato Grosso e
Mato Grosse do Sul), entre 50% ¢
74 % dos municipios {Acre, Ama-

pa, Rondonia ¢ Santa Catanina),
entre 25% e 49% (Para, Roraima,
Maranhao, Pernambuco. Minas
Grerais, Sado Paulo, Rio Grande do
Sul ¢ Godas) ¢ em menos de 25%
(Amazonas, Tocanting, Afapoas,
Bahia, Paraiba, Praui ¢ Rio Gran-
de do Norte).

Infelizmente, o jevantamento do
CBIA tao menos a sintese distri-
buida na Conferéncia Nactonal
dos [Dhreitos da Crianga ¢ do Ado-
lescente de 1994, na yual s¢ ha-
seia csta analise) nao inclu a -
mensdo populacional dos munici-
pios onde os conselhos ja haviam
sido enados, o que poadena alterar
cm muito a nogao sobre o umver-
so abarcado (a0 menos oficial-
mente) pela agdo desses organts-
mos. Uma analise realizada pela
Fundagio Estadual do Bem-Lstar
do Menor do Rio Grande do Sul
(FEBEM) a partir dos propnos
dados do escritorio regional da
CBIA revela que, apesar do indice
relativamente baixo de municipios
com conselho cnado (48%), ¢les
possuiam 82,23% da populagio
estadual. Sabendo-se que em fun-
¢do de fatores como o maior grau
de orgamzagao da sociedade civil
¢ a prioridade estabelecida pelos
conselhos estaduais e por impor-
tantes agéncias de apoio ¢ fomen-
to a esse processo {como o UNI-
CEF, ¢ o proprio CBIA até sua ex-
tingdo) tem side uma tendéncia
geral a busca da implantagao dos
conselhos nos maiores municipios
{assim coma naqueles que por al-
gum outro motivo possuam situa-
¢ao grave de desrespeito a direi-
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tos), € provavel que o caso do Rio
Grande do Sul corresponda a uma
amostragem da reahdade nacio-
nal. Dessa forma, o percentual da
populagio brasileira coberta pela
agdo dos conselhos seria bastante
superior ao do namero de munici-
pios, que sem duvida deve ter sido
significativamente amphado des-
de 1994

Entretanto, se o5 dados numéricos
tendem a fornecer a visdo de um
avango significativo diante do
enorme desafio que significa es-
tabelecer os conselhos municipais
em todo o pais, um maior rigor
nas categonas empregadas para
classifica-los podena revelar um
quadro bem mais preocupante. Os
critérios para definir o que € um

conselho municipal ou estadual
“em funcionamento™ foram deba-

“E freqiiente o caso
de conselhos que lutam
ao longo de toda uma
gestdo do Executivo
para conseguir um
espago de funcionamento
definido, sendo
desalojados logo depois
da possc do novo governo”

tidos pelo préprio Conselho Na-
cional dos Direitos da Crianga ¢

As pedras no meio do caminho

oderiamos agrupar os prin-
Pcipais problemas enfrenta-

dos para a efettvagdo dos
conselhos de direitos em alguns
conjuntos, relacionados a estrutu-
ra e condi¢bes de funcionamenta,
falta de articulagao e desconheci-
mento reciproco entre as diferen-
tes istitwigdes neles representdas,
representatividade e capacidade
de decisdo dos conselheiros, capa-
citagide € experiéncia de trabalho
em equipe e, finalmente, resistén-
cia do Executivo em aceitar o ca-
rater deliberativo e gestor dos
conselhos.

Condigdes de funcionamento

O primeiro ¢ mais elementar des-
ses problemas, que se refere a
condi¢des minimas de funciona-
mento - como sede, telefone, fun-
cionarios, entre outras -, nem
sermpre tem sido de facil solugio.
E freqiiente por exemplo o caso
de conselhos estaduais e munici-
pais “ndémades”, que muitas vezes
lutam ao longo de toda uma ges-
tao do Executivo para conseguir
um espacgo de funcionamento de-
fintdo, para serem desalojados

do Adolescente (Conanda). Po-
rém, s¢ a interpretagio dessa cate-
goria fosse relacionada ao cum-
primento efetivo do papel previsio
no ECA, de formulagio e coorde-
nagdo da politica de atendimento
e garantia dos direitos, é provavel
que seriam raros o% conselheiros
capazes de sustentar que a instan-
cia da qual participam realmente
“funciona”.

Superado um primeiro esforgo
para a criacdo e regulamentagio
das atrvidades dos consclhos, seus
membros tém cnfrentado um am-
plo leque de problemas, que ana-
lisaremos a sepuir, para fazer va-
ler o papel e as atribuigdes legais
asseguradas pelo Estatuto a esses
Organismos.

logo apos a posse do novo gover-
no, com prejuizos 6bvios para o
desenvolvimento dos seus traba-
lhos. Raros sdo os conselhos que,
como & o caso do Estadual de
Pernambuco, possuem sede pro-
pria e infra-estrutura permanen-
te. As dificuldades nesse plano
atingiram até mesmo o proprio
Conanda, que se viu obrigado a
formalizar em uma resolugio o
pedido encaminhado ao Ministro
da Justica (que preside o préprio
conselho) para uma “..solugdo
definitiva acerca da localizacio
do Conanda, sua Secretaria Exe-
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cutiva ¢ o Fundo Nacional da
Cnanga e do Adolescente.,”.

De fato, o ECA prevé (no seu Ar-
tigo 88, Inciso I'V) como uma das
diretrizes da politica de atendi-
mento a_“manutengdo de fundos
nacional”, estadual ¢ municipal,
vinculados aos respectivos Conse-
thos de Direitas da Crianga ¢ do
Adolescente™, que se encontram
atualmente em diferentes graus de
unplementagdo. Os fundos seriam
a solugdo defimitiva nZo apcnas
para a autonomia de funciona-
mente dos consclhos, mas tam-
bém para um novo direcionamen-
to dos projetos de arendimento ¢
defesa de dircitos a partir de uma
estratégia global por eles conduzi-
da. Ocorre que, mesmo nos raros
casos em que s¢ completou ¢ pro-
cesso de sua regulamentagdo, cm
geral os fundos apenas consepui-
ram até o momento doagdes obti-
das via incenuive fiscal da inicia-
tiva privada, limitadas a 1% do
Imposte de Renda devido pelo
Decreto n° 794, de 5 de Abril de
1893, ¢ ndo o repasse dos recur-
s0s orgamentarios publicos que
lhes deveriam ser destinados.
Diante da situagdo falimentar de
grande parte dos Executivos ¢ da
resisténcia de muitos de seus ocu-
pantes de abnr mio da manipula-
¢ao de verbas que fregiientemente
sio destinadas a medidas demago-
picas e eleitoreiras, desvinculadas
de qualquer pelitica global de en-
frentamento dos problemas so-
ciais, pode-se prever grandes difi-
culdades para que 1sso venha a
OCOITET.

Desarticulagdo e divergéncias

Um segundo obstaculo a ser supe-
rado reside na falta de articulagio,
no desconhecimento € muitas ve-
zes nas divergéncias entre as dife-
rentes nstituigdes que compdem
os conselhos ¢ que, superando um

“Muiltos responsavets por
instituigdes de
atendimento retém
informacoes ou fornecem
dados parctais, o quc
prejudica o conselho em
seu papel deliberativo ¢
coordenador das politicas
de atendimento”

historico de fragmentagdo, devem
passar a interagir como elementos
complementares no interior de
uma politica global. Isso nio
ocorre apenas entre 6rgaos do po-
der publico ¢ instituigdes da so-
ciedade civil {0 que seria relativa-
tente natural numa experiéncia
movadora de trabalho conjunto),
mas também no intenior de cada
um desses campos e muitas vezes
de modo mais acentuado entre os
diferentes organismos eslatais, A
propria busca de informagoes re-
lativas a questdes da area de res-
ponsabilidade de uma instituigio
ou organismo pode se revelar uma
tarefa delicada, identificada como
mngeréncia e portanto desencadea-
dora de resisténcia.

Embora participando muitas ve-
zes dos proprios conscihos, nem
SCMPIe 08 TESPONSAVEIS POT INSIL-
tuicoes  de  atendimento,  sepum
clas governamentals ou ndo, assi-
nularam as mudangas propostas
pela FCA a ponto de acentar as
transformacoes que precisam ser
realizadas nas suas propnas enn-
dades. Reter informagoes on for-
necer apenas dados parcias pode
postergar ou inviabilizar a assun-
¢ao pelo conselho de seu papel
dehberativo ¢ coordenador  das
politicas de atendimento. Tal pa-
pel envolve necessariwmentc um
exame sabre @ pertindéneia ¢ o
qualidade do trabalho de mstitu-
¢oes muitas vezes habiuadas o
funcionar completamente  fecha-
das a qualquer forma de controle
social.

Assim como a falla de acesso 4
informagdes ¢ dados relativas as po-
liticas de cada 6rgdo ou mstilui-
¢io pode inviahilizar a elaboragio
¢ gestdo de uma politica integra-
da, o mesmo pode sc¢ dar em fun-
¢io da paralisagio dos consethos
devido a diferengas de concepgdo
ou de cstratégia mais ou menos
explicitadas. Ao contrario do 1tem
anterior, aqui a representagio da
sociedade cival tende a assunur o
papel de protagonista, seja nos ca-
sos de polarizagio com o governao,
seja nas crises relativamente fre-
quentes entre os diferentes setores
que a compdem. Retomaremos
esta questdo mais adiante, quando
nos dedicarmos ao “'estado de ani-
mo” predominante atualmente ¢n-
tre os representantes ndo-governa-
mentais nos conselhos.

5. O Fundo Nactonal dos Dircitos da Crianga e do Adolescente foi criade pelo Artigo 6° da lei 8.242, de 12 de Outubro de 1991, que criou o Conanda.
¢ regulamentado pelo Decreto n” 1,196, de 14 de Julho de 1994, Observe-s¢ que mesmo no plano federal. onde atuam orgamzacdces di soccdade
civil bastante articuladas ¢ com capacidade de pressio, o processo de regulamentagio do Fundo levou quase trés anos pam se concluir,
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Mas se as divergéncias nem sem-
pre aparecem de forma tao expli-
cita no lado governamental, talvez
1ss0 s¢ deva em boa medida ao
fato de que muwtas vezes os con-
selheiros que o representam nao
possuem de fato poder de decisdo
¢ representatividade em relagao
aos centros efetivos de condugao
politica do Estado. Diante das di-
ficuldades praticas e/ou falta de
interesse dos membros governa-
mentais titulares {(ministros, secre-
tanos estaduais e municipais eic.)
de participar regularmente das ati-
vidades dos conselhos, quem o
faz geralmente sio os suplentes
indicados pelos primeiros. O que
serta uma saida operacional bas-
tante logica pode com freqiiéncia
transformar-se em mecanismo de
esvaziamento dos conselhos, se a
indica¢do da supléncia for realiza-
da {como ocorre com fregiiéncia)
até mesmo com o desconhecimen-
to por parte do indicado sobre a
fialidade e a natureza da tarefa
que lhe esta sendo atribuida. Em
outros casos, mesmo sendo da
area e possuindo expenéncia, falta
aos indicados a legitimidade para
sustentar qualquer decisao no or-
gamismo do qual sao onundos, ¢
nao raro esses representantes aca-
bam (numa curiosa mversac de
papéis) exercendo nos Conselhos
papel mais critico em relagao a
moperincia do governo do que os
representantes nio-governamen-
tais, sem que disso se origine
qualquer resultado pratico.

Capacitagio

Para cumprnir sua fungdo, os con-
selhos enfrentam também as limi-
taches de capacitagio dos seus

membros. No lado nido-governa-
mental, capacitar-se a pensar e in-
terferir sobre politicas publicas
envolve, alem dos conhecimentos
técnico-politicos necessarios, a
propria superagdo de uma agdo
centrada meramenic na denincia
e na rewvindicagiop, assim como no
atendimento voltado para univer-
sos especificos e limitados.

“As entidades
participantes precisam
desenvolver competéncias
como o dominio dos
meandros juridicos e da
estrutura do Estado ¢ a
analise da viabilidade e
coeréncia de medidas em
estudo nos conselhos”

Assumir um assento no conselho
de direitos geralmente significa
para uma entidade nao-governa-
mental deixar uma esfera de res-
ponsabilidade extremamente limi-
tada no atendimento ou na defesa
de direitos de um segmento espe-
cifico de criangas e/ou adolescen-
tes, para sitwar-se como parte de
uma representagio social cujos
posicionamentos podem interferir
de maneira muitas vezes decisiva
na manutengdo ou mudanga de
politicas que afetam diretamente
os direitos do conjunto da infén-
cia e da adolescéncia.

Naturalmente, como ocorre em
qualquer instincia de participagdo
popular, hd entidades que sequer

se propdem a realizar essa passa-
gem do particular para o geral, ¢
ocupam suas vagas nos conselhos
apenas como um espago destinado
a buscar projegdo ou, eventual-
mente, informagdes € contatos que
possam vir a ser de algum modo
utilizados em beneficio dos seus
interesses inslitucionats.

Para aquelas, porém, que se pro-
pdcm a exercer ¢ carater publico
dessa representagio, o dominio dos
meandros juridicos € da estrutura
do Estado, a capacidade de articu-
lagio inter-institucional em torno
de objetivos comuns, a anilise da
viabilidade ¢ coeréncia de medi-
das em estudo ¢ a propna capaci-
dade de formula-las estdo cntre as
competéncias a serem necessaria-
mente desenvolvidas.

J4 no tocante aos setores governa-
mentais, o entrave maior localiza-
se num histérico de centralizagdo
do poder de decisio ¢ planeja-
mento sobre as politicas, assim
como na visdo auto-suficiente e
particularista peculiar a cada or-
gdo. Nesse caso, o efeito funda-
mental a ser buscado via capacita-
¢do € o de reeducagio para uma
nova concepgao de cidadama e de
politicas publicas, para cujo exer-
cicio muitas vezes o proprio ins-
trumental técmco peculiar a cada
area de governo tera de ser refei-
to. Exemplo disso sdo os procedi-
mentos de elabora¢io de orga-
mento publico, tradicionalmente
tecnicistas e fragmentarios, que se
confrontam com a légica da poli-
tica de atendimento integral.

Um amplo trabalho de capacita-
¢do voltado para os consclheiros
de direitos tem side desenvolvido
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em todo o pais por profissionais
de diversas areas (direito, psicolo-
gia, servigo social, pedagogia, psi-
cologia etc.), vinculados a univer-
sidades, ONGs, UNICEF ¢ a or-
ganismos publicos (até mesmo a
alguns conselhos estaduais, que
atendem demandas dos conselhos
municipais).

Geralmente ecssa capacitagdo ten-
de a se concentrar nos aspectos
juridicos e politicos envolvidos no
ECA e na legislagdo a ele relacio-
nada (com énfase na propria repu-
lamentagio dos conselhos e dos
tundas), em tematicas ligadas as
proprias particulandades da infan-
cia e da adolescéncia (assim como
dos diferentes tipos de desrespeito
e privagao de direitos a que crian-
¢as ¢ adolescentes se encontram
expostos) e ao papel dos conse-
lhos e dos conselheiros como for-
muladores ¢ fiscalizadores da exe-
cugde de politicas publicas.

Mais recentemente, a adogdo de
instrumentos organizativos capa-
zes de contribuir para a maior efi-
cécia de atuagdo, como ¢ 0 caso
do planejamento estratégico e de-
senvolvimento de mecanismos ge-
renciais a ele relacionados, come-
¢OU a se Incorporar a essa pauta
de temas que compde o “curriculo
basico” da capacitagio dos conse-
lheiros de direitos. Essa tendéncia
indica um avango no sentido de
complementar a capacitagdo de
cardter tematico, que ja se encon-
tra mais difundida, com a busca
de meios para o desenvolvimento
de uma maior capacidade coletiva
de implementagio do conselho
como instituigdo e das politicas
por ele definidas.

Fernand Léyer

Na area da defesa de direitos de
cnangas ¢ adolescentes ha um re-
conhecimento unanime da impor-
tancia e da necessidade desse in-
vestimento em capacitagdo, acom-
panhado por uma preocupagdo
quase das mesmas dimensdes no
que diz respeito a eficacia gue
1850 tem no sentido de modificar
qualitativamente a atuagio dos
conselhos,

Em geral a participagdo em ativida-
des de capacitagio possui efeitos
bastante imediatos no aumento da
consciéncia dos conselheiros so-
bre o scu papel ¢ a comptexidade
envolvida na tarefa de cfetivar a
garantia dos direitos. No entanto,
¢ bastante comum entre cles a
avaliagdo de que apds muitas des-
sas atividades s¢ torna mais aguda
a percepgdo da cnorme distancia
existente entre 0 que deveria ser
esse papel e as condigdes reais en-
contradas para exercé-lo, sem que,
por outro lado, se consipa avangar
muilo na compreensio de como
Jazer para diminuir essa distancia.

Podemos avaliar, assim, que o de-
safio da formagio de conselheiros

¢ muito mais amplo do gue o
acesso as informagdes ¢ concestos
de diferentes dreas de conhecy-
mento sobre a problemanca dos
direitos das criingas ¢ adolescen-
tes. Isso aconlece porque a pra-
pria possibilidade de incorporar
tats nformacdes ¢ concenos
cono elementos potencializadores
da atnacio dos conselheiros de-
pende em grande medida da capa-
cidade que cles desenvolvem de
refletir ¢ sislematizar sua propri
pratica local ¢ situa-la no proces-
so nacional de implantagae do
ECA ¢ das estruturas instilucio-
nais a cle vinculadas,

Na verdade a mudanga cultural ¢
institucional exigida pela implan-
tagdo dos conselhos requer, em
fungao do seu tarater profunda-
mente inovador ¢ dhante da gama
de dificuldades enfrentadas, um
amplo processo de sistematizagio
¢ circulagdo de expenéncias que
demonstrem como essas dilicul-
dades 1&ém stdo enfrentadas em di-
ferentes contextos. Essas expe-
néncias sistematizadas teriam a
funcdo fundamental de realizar a
mediagido entre a proposta norma-

tiva do funcionamento a ser

buscado ¢ do papel a ser
exerado pelos conselhos com
a realidade por eles vivida.
A necessidade dessa siste-
matizagdo pode ser sentida
mnclusive pela valonzacioe dos
momentos de troca de expe-
riéncias, em geral fragmen-
tarios ¢ assistematicos (mui-
tas vezes até informais, ja
que ndo se reserva tempo
para ¢les na pauta oficial),
em eventos da area, como
conferénclas € encontros,
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além dos propnos cursos de for-
macao.

Devido 4 escassez de outras for-
mas de acesso a essas experién-
cias, como ;:;ublic:af;f)es6 dedicadas
a relatd-las, o grande nimero de
conselheiros que nio tém a oportu-
nidade de participar dos eventos ja
citados carece de pardmetros de
comparagio solidos para refletir so-
bre sua propria experiéncia € a via-
bilidade das alternativas para en-
frentar os problemas constatados.
Por outro lado, muitas vezes o
material publicade sobre casos
concretos de implantagao de con-
selhos sio textos de carater mais
publicitario do que problematiza-
dor, que pouco contnibuem na pers-
pectiva que estamos apontando.

() carater insubstituivel da siste-
matizagdo da pritica como subsi-
dio para a capacita¢do dos conse-
lheiros decorre do fato de que,
embora a formulacio de politicas
publicas num espago participativo
tenha sido assumida como estraté-
gia pela socedade civil € incorpo-
rada 4 institucionalidade do pais
com a Constitui¢do de 1988 e o
ECA, seu exercicio possu ainda
cariter expenmental. Além do
mais, € no funcionamento dos
conselhos que se desenvolvem,
cOm maior ou menor €xito, a su-
peragdo efetiva dos limites ja
apontados (no lado governamental
e no ndo-governamental) e a sua
atuagido enquanto partes de uma
esfera publica ampliada. E essa

realidade, nos seus problemas e
nas oportunidades que vem crian-
do, que necessita ser transformada
em paradigma para a generahza-
¢ao dos conselhos como instru-
mentos de cfetiva gestdo de politi-
ca publica.

A dificil partilha do poder

Por fim, ndo se pode csperar co-
mo regra geral que o Executivo
abra mio facilmente do moenopé-
lic das decisdes em uma éreca de
tanta repercussdo social. E certo
que as medidas efetivamente vol-
tadas para a solugdo estrutural dos
problemas que atingem criangas ¢
adolescentes geralmente tendem a
obter mais resultados de médio e
longo prazos. A possibilidade de
realizar unilateralmente a¢Ges pon-
tuais de atendimento de grande
visibilidade (embora sem conli-
nuidade e desarticuladas de uma
politica mais geral) ou mesmo
aghes repressivas contra menines
e meninas de rua (os famosos “ar-
rastdes” policiais) pode, porém, se
constituir em trunfo politico a ser
sacado da manga segundo a con-
veniéncia de mandatarios munici-
pais, estaduais e federais. Frente a
este tipo de interesse a existéncia
dos conselhos certamente pode
representar um entrave.

Dependendo do conlexto ¢ da
orientagdo politica dos governan-
tes, as relagdes com os conselhos
tém variado do desconhecimento

ao conflito, passando pelo reco-
nhecimento formal sem sustenta-
¢io politica efetiva ¢ incluindo al-
guns poucos casos (que comenta-
remos mais detidamente a seguir}
de efetivo respaldo e integragio.

Muitas vezes, o reconhecimento
do papel do conselho limita-se a
situagdes em que ele pode render
pontos para a imagem “participa-
tiva” do Estado, como no caso de
projetos financiados por organis-
mos internacionais. O mesmo
pode ocorrer, de modo contrario,
em momentos de tensdo e desgas-
te, como o enfrentamento de rebe-
lides nos orpanismos estaduais
responsaveis pelos autores de atos
infracionais, ocasides em que o
chamado 4 participagdo dos con-
selhos pode servir coma recurso
para quc o Executivo venha a di-
vidir ou se eximir completamente
da responsabilidade pelas conse-
qiéncias da sua omissdo ou da su-
cessdo histérica de politicas equi-
vocadas ¢ desarticuladas.

O enfrentamento desse quadro de
dificuldades ¢ o desgaste dele re-
sultante para aqueles que se em-
penham diretamente em transfor-
mar o ECA em uma realidade tém
contribuido para a peneralizagio
de uma sensagio de desdnimo e
questionamento sobre a validade
do investimento representado pela
participag&o nos conselhos de di-
reitos por parte das orgamzagdes
da sociedade civil.

6. Uma excegido digna de destaque £ a publicagio "ECA em revista ", de S3o Paule, que ao lado de matérias mais jornalisticas ¢ de informagées lteis
31 atuacao de militantes da drca tem apresentado depoimentos, especialmente de consclheiros 1utelares
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Crise e impasses

¢ conversarmos hoje com

participantes ou ex-partici-

pantes de conselhos de di-
reitos do lado ndo-governamental,
encontraremos em geral tanto um
discurso que valoriza a importan-
cla tedrica da atuagdo nessas ins-
tincias quanto a desilusdo com o
seu funcionamento pratico. Essa
desitusio pode chegar a transfor-
mar-s¢ na avaliagdo de que de fato
nao se encontram resultados con-
cretos da agao dos conselhos e de
que ¢les representam uma perda
de tempo e energia por parte da
sociedade civil, contribuindo para
a sua incapacidade de se mobli-
zar de forma mais atuante ¢ com-
bativa contra a persisténcia do
quadro dramatico vivido por crian-
¢as ¢ adolescentes que nio tém os
seus direitos respeitados no Bra-
sil. Esse tipo de questionamento
esta diretamente associado ao te-
mor de que a manutencdo formal
do funcionamento dos conselhos
sem condigdes efetivas para o cum-
primento do seu papel gestor pode
transforma-los em um elemento de
legitimagdo da omissdo do Estado
¢ das a¢cdcs contrarias aos direitos
de criangas ¢ adolescentes que ele
persiste muitas vezes em adotar,

A esses questionamentos sobre a
eficicia dos conselhos tém-se so-
mado as polémicas sobre a me-
lhor estratégia a ser neles adotada,
originando crises ¢ divergéncias
no intenor do campo nao-gover-
namental, que revelam sua hetero-
geneidade e a dificuldade de ela-
boragdo de uma politica comum
frente ao Estado.

Um exemplo dessas crises aconte-
ceu no proprio Conanda. Nesse
conselho houve avangos como,
por exemplo, o investimento na
participacio ¢ elaboragdo de poli-

“Alguns membros
do Conanda defendiam
que a sua vice-
presidéncia fosse
ocupada por um nome
de ‘mais transito’ junto
ao governo como
condigdo para o bom
funcionamento do
conselho”

ticas por parte da sociedade civil
(articulado sobretudo pelo forum
de orgamzag¢des nio-governamen-
tais de defesa dos direitos de
cnangas e adolescentes - Forum
DCA), além da conquista de con-
digdes de funcionamento ¢ de im-
portante espago politico entre
1993 ¢ 1994, No entanto, o Co-
nanda foi palco de um intenso
conflito no final do segundo se-
mestre de 1994, que ao lado de
outros fatores contribuiu para a
quase paralisagio das atividades
da diretoria entdo eleita. Para que
se possa dimensionar essa parali-
sagdo, basta lembrar que o conse-
lhe produziu 39 resolugdes entre
julho de 1993 ¢ dezembro de
1994, e somente tornou a produzi-
las em agosto de 1995.

Apos um longo processo de con-
flitos ¢ divergéncias, o ponto cul-
minante da cnse {o1 desencadeado
pela substituigio (ocornda em uma
reundo convocada para cste Him
por parte dus representantes naco-
governamentals com assento no
orgao} do representante do Movi-
mente Nacional de Meminos ¢
Mennas de Rua {(MNMMR) pelo
da Pastoral do Menor na vice-pre-
sidencia do conselho (que cabe re-
gimentalmente a sociedade cnvil).
O emsddio trouxe a tona distintas
visoes sobre a atuagdo nio-gover-
namental no conseltho em doas pla-
nos: o da acio articulada cm blu-
co ¢ o da relagdo com o governoe

Em relagdo ao pnimeiro, o conthto
situou-se no fato de que os men-
bros nao-governamentais do Co-
nanda haviam sido indicados em
uma assembléia do Forum DCA
com o acordo pelitice de gue a
avaliagao da suva atuagao ¢ cven-
tuais decisdes a ela relacionadas
seriam realizadas no mesmo espa-
¢o. Esta concepgao relativa ao pa-
pel a ser cumprido pelo Forum
DCA no que diz respento ao lado
ndo-governamental do Conanda
esta ligada a uma opgdo adotada
na propria ongem do conselho.

Contrariando outras visdes exis-
tentes, como € o caso do proprio
UNICEF, que sabidamente propoc
a constituicdo de foruns mistos
com representagio governamental
e nao-governamental, um amplo
conjunto de organizagdes com atua-
¢ao em escala nacional (como o
MNMMR, a Pastoral do Menor, a
Fundagdo ABRINQ, entre outros)
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e de redes de entidades que cum-
prem fungdes regionais similares
(centros de defesa, institutos de
pesquisa, etc.) decidiu pela consti-
tuigdo de um espago de delibera-
¢ao de uma estratégia comum das
diferentes organizagdes da socie-
dade civil para a intervengao no
Conanda.

Nessa opgdo estava implicita a
1idésa de que a sociedade civil,
apesar da diversidade das entida-
des que a compée, possui em li-
nhas gerais uma visdo comum so-
bre a politica de defesa de direitos
mais adequada para os consclhos
¢, talvez mais importante, cumpre
no seu conjunto um papel diferen-
ciado e inconfundivel com o do
Estado. E essa idéia, que de forma
mais ou menos implicita tem orien-
tado toda a militdncia do chamado
“movimento de defesa da crianga
e do adolescente” desde o periodo
da luta pela aprovagdo do ECA,
que saiu fortemente abalada da
crise do Conanda.

J4 o segundo aspecto, bem menos
evidente mas presente ao menos
nas avaliagdes de parte dos mem-
bros que defenderam a substitui-
¢80 da vice-presidéncia do conse-
lho, foi formulado em um docu-
mento que apontava a importancia
de um nome de “mais trinsito”
junto ao Executivo como condi-
¢30 para o bom funcionamento do
conselho, em fungdo do processo
elertoral para a Presidéncia da Re-
publica em curso no periodo.

Embora num primeiro momento
paregam questdes desarticuladas
entre si, a relagdo entre ambas
surge da avaliagdo de que so €
possivel a manutengio da atuagio

de um bloco ndo-governamental
se for consenso entre seus partici-
pantes a necessidade da preserva-
¢do da sua autonomia frente ao
Estado. E sabido, por outro lado,
que a Igreja Catdlica brasileira
enquanto instituigdo nio fez se-

“0 Comunidade Solidaria
nio tem condigoes de se
afirmar como a marca
social da gestio FHC nem
substituir conselhos
setoriais como espago de
legitimagao das politicas
sociais e de integracdo
entre Estado e sociedade”

gredo das suas preferéncias eleito-
rais pelo candidato da situagio a
Presidéncia da Republica em 1994,
assim como s¢ sabe que as Pas-
torais € outros servigos n3o pos-
suem autonomia de ornentagio
frente aos organismos hierdrqui-
cos como a CNBB.

Obviamente, a idéia da atuagio de
um bloco nio-governamental au-
tonomo nio tem como se susten-
tar se parte dos componentes que
inicialmente respaldou essa pro-
posta esti subordinada a orgamza-
¢Oes cuja estratégia politica pode
incluir pactos com o proprio Esta-
do que venham inclusive a ser
contraditorios com as definigdes
de instdncias que haviam sido de-
finidas como deliberativas para o
conjunto da sociedade civil, como
¢ o caso do Forum DCA.

Portanto, a crise vivida em 1994
no interior do Conanda, cuja in-
terpretagdo tem sido por muitos
reduzida a um problema ligado as
personalidades ou as capacidades
e incapacidades dos seus protago-
nistas, colocou a necessidade, ate
0 momento aparentementc nio
enfrentada, do questionamento ¢
da redefini¢o da estratégia ou ¢s-
tratégias a serem adotadas pela
sociedade civil ou por parcelas es-
pecificas dos seus componentes
no processo de implantagdao dos
conselhos.

Porém, se o funcionamento do
Conanda foi paralisado pela crise
de orientagdes politicas no inte-
rior da sociedade civil, ndo tarda-
na a ser ameagado de modo mais
consistente pelo baldo de ensaio
do projeto Comunidade Solidaria.
Apoiado, ao menos inicialmente,
por muitos representanies nao-go-
vernamentais em conselhos, sob o
argumento de que um “‘conselhao™
evitaria a dispersdo de esforgos
em organismos setoriais, logo o
Cormmurudade Solidana revelou a
sua verdadeira inspiragio quando
da indicagdo dos “representantes”
da sociedade na sua composigio
pelo préprio governo. Essa medi-
da antecipava as declaragbes do
Presidente da Republica de que a
verdadeira representagic da socie-
dade s¢ encontra no Congresso
Nacional {que em outras ocasides
o mesmo Presidente cogita fe-
char), numa formulagio particu-
larmente sigmficativa para um go-
verno que inclul no seu primeiro
escalic o prncipal formulador
brasileiro das virtudes da combi-
nagdo da democracia direta com a
representativa.
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Ao lado da retencio das verbas de
sande, assisténcia ¢ educagido no
Fundo Social de Emergéncia e da
posterior extingdo de organismos
como LBA ¢ CBIA sem que s¢ te-
nha criado qualquer estrutura para
substitui-los, o Comunidade Soli-
daria representava um intento de
centralizagao das politicas socials
que ndo vingou, entre outros fato-
res, por ter alijado de sua condu-
¢ao a representa¢io orgdnica da
sociedade civil, que tem se revcla-
do (com todas as debilidades co-
nhecidas) o principal centro de
elaboragio ¢ implementacdo de
alternativas para o enfrentamento
das questdes sociais do pais. Em-
bora ainda possa vir a realizar
alpo mais do que a timida soma
de iniciativas desarticuladas que
caracterizou © primeiro ano ¢
meio de sua existéncia, ja ¢ evi-

dente que o Comunidade Solida-
ria nao tém mais condigdes de sec
afirmar como marca social da
gestdo FHC nem substituir conse-
Thos selonals como espago de
construgao ¢ legitimacdo das poli-
ticas sociais ¢ de integragdo entre
Estado e sociedade.

I- o arquivamento das pretensocs
desse projeto, diante du incapaci-
dade de leva-lo a cabo, que exph-
ca a revalorizagio de organmismos
como o Conanda por pare do
Executivo Federal a partir de
1996. Essa revalonzacao ¢ visivel,
por exemplo. no fato de que o Mi-
nistre da Justica passa agora a
exercer efetivamente o seu papel
na presidéncia dessc conselho e a
assegurar as condigdes politicas e
de infra-estrutura para o seu fun-

O esgotamento de um ciclo

onforme comentavamos aci-

ma, analisando o “estado

de animo™ dos conselhel-
ros de direitos da area nio-gover-
namental seria dificii escapar de
uma sensagao de frustragdo. Po-
rém, se os problemas ja tratados
aqui fornecem base mais do que
suficiente para justificar essa sen-
sa¢do, nfo podemos desconsiderar
o fato de que ela reflete em gran-
de medida o reverso do entusias-
mo inicial que se seguiu i aprova-
¢io do ECA e que, como todo
momento de ascensdo de lutas e
congquistas, ndo ficou imune a ilu-
530 de um avango continuo € pro-
gressivo da transformacao das no-

vas idéias triunfantes em mudan-
¢as na realidade.

Como comentamos na abertura
deste texto, o Estatuto apontou
para um horizonte que envolvia
profundas transformagdes de cul-
tura politica ¢ uma engenharia
institucional altamente complexa.
Os percalgos enfrentados e a crise
de esgotamento de um primeiro
ciclo ligado & criagio e imple-
mentagio dos conselhos poderiam
portanto ser vistos como elemen-
tos naturais dentro de um proces-
so de longo prazo que passa agora
a exigir respostas de um nivel su-
perior e colocar novos desafios

cionamento. que haviam sido ret-
radas cony a extingiae do CBIA no
inicio do atual poverno.

Diunte da cnse de estratepia ne
mterior das suas represenlagocs
nacionais ¢ da tentativa de esva-
ziamento politico dos consclhos,
grande parte das organizagies nio-
governamentats lem-s¢ confron-
tado, simultancamente, com 3
escassez de recursas da coopera-
cio internacional ¢ dos proprios
recursas publicos nacionas (em
funcio de fatores ja comentados
antes). A desmaotivagilo para a par-
ticipagao agrava-se portanto pela
propria situagdo de luta pela so-
brevivéncia gue conlrasta com o
ritmo lento ¢ reegular do avango
na conquista de resultados daque-
les organismos.

para a socicdade civil € para 08
representantes do poder de Estado
que partitham da convicgdo nos
mecanismos dermocraticos ¢ parti-
cipativos de gestio das politicas
piblicas.

Conforme apontamos ao longo
deste texto, esses desafios dizem
respeito a0 desenvolvimento da
capacidade de exercer efetivamen-
te o papel de elaboragdo, gestio e
controle de politica publica.

Os caminhos para sua superagao
passam ¢m primeiro lugar por
uma estratégia de formagio mais
abrangente, com énfase na siste-
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matizacdo c¢ circulagio de expe-
riéncias e seu processamento na
elaboragio de subsidios, assim
como no desenvolvimento de me-
canismos gerenciais adequados as
caracteristicas institucionais pro-
prias desse tipo de instincia. A
soma desses elementos com ou-
tras tematicas de capacitagdo Ja
tradicionalmente  incluidas na
pauta dos conselhos deve contri-
buir em muito para aumenlar a
eficicia da atuagio desses orga-
nismos.

Porém, em nada avangard esse
processo de formagao se paralela-
mente ndo se retomar ¢ ampliar o
debate no interior da sociedade c1-
vil sobre os rumos estratégicos a
serem adolados frente as tarefas
de implantagio dos consethos ¢ as
formas de articulagdo mais ade-
quadas para viabiliza-los,

Essa necessidade se justifica tan-

to mais pela constatagio de que,
apesar das dificuldades detalha-
das anteriormente, mudangas qua-
litativas comegam a ser constata-
das no resultado da atuagio dos
conselhos, apontando indicios da
existéncia de uma base consisten-
te para o salto de qualidade que a
realidade exige.

Uma analise atenta da produgio
tanto do Conanda como de alguns
conselhos estaduais e municipais
efetivamente “em funcionamento”
pode revelar avancos significati-
vos na constru¢io dos elementos
fundamentais de uma infra-estru-
tura necessaria para que 0s conse-
thos passem efetivamente a cum-
prir o seu papel. Essa infra-estru-
tura é muitas vezes erguida em

Pablo Picasso

parceria com Organisinos gover-
namentais € nao-governamentais
que tém cumprido importante pa-
pel de apoio a sua atuagdo.

Entre os elementos fundamentats,
poderiamos apontar os levanta-
mentos de informagdes sistemati-
cas e confiaveis sobre problemas
especificos da area {como exter-
mimi¢ de meninos ¢ meninas de
rua, prostituigdo infanto-juvenil,
trabalho infantil etc.) e a transfor-
magcio dos principios contidos no
ECA em politicas concretas. Esse
¢ o caso da Politica Estadual de
Garantia dos Dircitos da Crianga
¢ do Adolescenre do RS, produzi-
da pela FEBEM-RS em intima ar-
ticulagdo com o conselho esta-
dual, que tem servido de referén-
cia para outras unidades federati-
vas, ¢ também das Diretrizes Na-
cionais aprovadas pelo Conanda
em outubro de 1995.

O primeiro desses documentos es-
tabelece detalhadamente tanto a
competéncia do atendimento na
esfera estadual (nas areas de auto-
res de atos infracionais e portado-
res de necessidades especiais) quan-
to a sua operacionalizagio em

programas especificos e a propna
estrutura necessaria para viabili-
za-los (incluindo orgamento). Uma
das questdes-chaves nele contidas
¢ a proposta de descentralizacio
da estrutura destinada a imple-
mentagdo das medidas aplicadas
aos autores de atos infracionais,
evitando a ruptura dos lagos tami-
liares e comunitarios das cnangas
¢ adolescentes que sdo remetidos
do interior para os pavilhdes da
FEBEM na capital ¢ acabando
com o tratamento massivo e ind:-
ferenciado que caracteriza esses
locais.

Ja o segundo, elaborado a partr
da sistematizagao dos debates da |
Conferéncia INacional dos Direl-
tos de Criangas e Adolescentes,
realiza a mediagao entre os princi-
pios gerais do ECA c a sistemati-
zagdo de informacdes e conheci-
mentos produzidos sobre areas cs-
pecificas de problemas que afe-
tam a infincia e a adolescéncia do
pais, como saiude, educagio, tra-
balho infantil, assisténcia social,
além de questdes mais gerais rela-
cionadas aos direitos a vida ¢ ao
desenvolvimenio integral. Estabe-
lecendo e fundamentando prioni-
dades com base na dimen-
sdo de cada problema na
realidade concreta, as Dire-
trizes passam a Scr um ins-
trumento fundamental para
orientar de forma integrada
a atuacio dos conselhos de
direito em todo o pais.

Produtos como esses de-
monstram que, apesar de
todas as dificuldades, os
conselhos estdo langando
as bases de uma pratica
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efetivamente 1novadora na gestao
das politicas publicas no Brasil.
Mas isso ndo deve ofuscar o fato
de que a concepcdo de constitui-
¢ao de um espago publico ndo-es-
tatal enquanto alternativa para os
problemas sociais entrentados no
pais confronta-se hoje com a he-
gemonia de um neo-liberalismo
conservador gue de um lado des-
ir6i a capacidade repuladora do
Estado ¢ de outre nega legitimida-
de a qualquer forma de participa-
¢io que ultrapasse os hmites das
institui¢des politicas tradicionais.

Nio € a toa gue quando buscamos
exemplos de locais onde os conse-
lhos de direitos tenham se aproxi-
mado do gque seria o cumprimento
pleno de scu papel encontremos
refcréncias nvartaveis a munici-
pios como Porto Alegre ou Reci-

fe, demonstrando que esse avango
esta ocorrendo onde, para atém da
defimigdo partidaria stricru sensu,
verifica-s¢ o compromisso  do
Executivo com a consolidagio das
esferas de democracia participa-
tiva, expresso como marca de
gestao nessa ¢ em diversas ou-
tras frentes de atuacdo. [sso nio
quer dizer gque a efetivagdo dos
consethos tenha sido benesse do
poder publico. Nesses locals. os
governos simplesmente respeitam
a Constituicao de 1988 (ao con-
trario de muitos mandatarios,
que a colocam apenas como um
estorvo para o exercicio do seu
pader), leis como o ECA (gue tra-
duzem os parcos principios de-
mocraticos incluidos no texto cons-
titucional) ¢ 0s espagos conquista-
dos pela organizagio da socieda-
de civil.
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1. A pratica dos conselhos de satide

Quadro de referéncia para anilise da pratica dos conselhos de saude

o Brasil, ¢ relativamentc

recente a pratica dos cha-

mados Conselhos de Ges-
a0 na administragio publica, en-
tendidos enquanto perspectiva de
participa¢io independente dos ci-
dadaos no processo de planeja-
tnento ¢ tomada de decisdes junto
ao Fstado. Eatretanto, a existéncia
de odrgdes calegiados de repre-
sentagio da soctedade em ambito
institucional antecede essa pro-
posta de gestdo democritica, ten-
do assumido contornos distintos
em nossa histora.

N dizer de Carvalho (1995 8-
28), os diversos conceitos ¢ prati-
cas relativos A ideia de participa-
¢ao e controle social em saude sao
historicamente referidos ¢ dizem
respeito a distintos contextos s0-
cio-ccondmico-culturais.  Corres-
pendem, outrossim, & uma varie-
dade de enfoques politico-ideolo-
wicos, envolvendo diversas formas

tablo Puasse

de compreensdo do Estado, dos
grupues socials, das relagdes Iista-
do-sociedade, do processo sadde-
doenga e das maneiras de se inter-
vir nele,

Para o estudo dos conselhos de
satde no Brasil, o autor estabele-
ceu um guadro historco ¢ teorico-
referencial contemplando quatro
categortas a sepuir resumidas.

a) Controle social do Estado
sobre a socicdade.

Caracteristico do pensamente mer-
cantilista, em que o heme-cstar da
socicdade eri identificado com
bem-estar do Iistado na era do
monarguismo absolutista do séou-
I XVII O Estido assumiu novas
fungdes relativas a um controle ¢
4 UM INEervengio creseentes so-
bre o cconomico ¢ o social Precr-
sou adequar-se institucional ¢ or-
SaniZACIonalmente & cssias novas
fungdes. promovendo uima impor-
tante centralizacio admmistrativiy,
constituindo um arcabouyo juridi-
co-tegal considerave] ¢ formando
uma hurocracia estatal orgunizada
¢ sofisucada a ponto de cstar ca-
pacitada a defender as interesses
do Estado, num contexto em gue
sociedade devia servir a esfera cs-
tatal. O Fstado aparceia como por-
tador exclusivo da verdade teenica
¢ do poder decisorio ¢ exceulivo.

1. Médico especializado em saide publica. For seeretario municipal de Saude de Sao Paulo (91492)
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A participagdo ndo chegava a ser
passiva, mas se caracierizava
como alvo de um Estado interven-
cionista.

b) Participagéio comunitaria:
completando o Estado.

A idéia de participagdo comunita-
ria apareceu no inicio deste sécu-
lo, representando um novo padrao
de relagio Estado-sociedade no
setor de salde, para dar resposta
ao grave problema da relagio en-
tre pobreza ¢ doenga. Caracten-
zou-se por se dirigir aos mais po-
bres; por ressaltar os valores da
educacdo, do trabalho e do coleti-
vismo como caminhos do pro-
gresso; por priornizar a descentrali-
za¢ao administrativa e a organiza-
¢do comunitiria, entendendo que
o éxito do trabalho social depen-
dia do grau de integragdc com as
pessoas enquanto comunidade, no
seu proprio meio. A comunidade &
definida como social e cultural-
mente homogénea, com identida-
de propria € uma suposta predis-
posi¢ao a solidariedade e ao tra-
balho voluntario de auto-ajuda.

O Estado estimula a participagio
em agdes simplificadas no ambito
dos servigos ¢ a perspectiva de mu-
danga do meio ambiente desfavo-
ravel, responsavel maior pelos de-
sequilibrios, numa estratégia de
aproximagdo com a comunidade e
de incorporagdo do saber e da ex-
periéncia popular. A hostilidade
do meio e 0s riscos sanitarios sdo
apresentados como problemas téc-
nicos, no maximeo com dimensio
educacional-cultural. Nunca sdo
ptoblemas politicos, inseridos no
contexto sdcio-econdmico mais

amplo. Enfatiza-se a capacidade
de a comunidade se unir, se orga-
nizar, se esforgar, enquanto solu-
¢do em si mesma. A populagdo
deixa de ser alvo inerte de uma
acdo controladora e passa a ser
chamada a cumprir um papel mi-
nimamente ativo e consciente.

“Uma caracteristica da
participagdo social
¢ a tendéncia a

institucionalizacio, no

arcabougo juridico do
Estado, de estruturas de
representagdo direta da
sociedade, com algum
nivel de responsabilidade

de governo”

¢) Participagdo popular:
combatendo o Estado.

Fendémeno emergente no cenario
internacional desde a década de
60, com os chamados movimentos
sociais urbanos, a concepgdo de
participagdo popular esta associa-
da a um novo referencial tedrico,
em que a categoria comunidade €
substituida pela categoria povo,
aqui designando a parcela da po-
pulagdo excluida do acesso a bens
¢ servigos. Ha uma aproximagio
com o marxismo ao se abordar a
questdo da segmentagdo social co-
mo elemento explicativo, que de-
corre da forma como esta organi-
zada a produgdo, sendo o Estado
encarregado de garantir a reprodu-
¢do permanente e ampliada desse

processo. As politicas publicas se
subordinam a essa logica e aten-
dem a necessidade de manter e re-
produzir o sistema, sendo também
vistas como geradoras de desi-
gualdades. O Estado passa a ser
um opositor contra o qual se diri-
ge o processo politico de partici-
pagdo. As melhorias sociais sdo
obtidas através de conquistas, o
acesso deve ser obtido através da
pressio, do movimento.

Nos anos 70, a participagdo passa
a ter o sentido explicito de luta ¢
contestagdo contra as limitagoes
governamentais a tentativa de con-
quista da saude pelas classes po-
pulares; a luta setorial ¢ a atuagdo
técnica passam a ser instrumentos
dos objetivos politicos. O espago
de participagio ultrapassa os limi-
tes do setor de saide, alcanga o
conjunto da sociedade ¢ do Esta-
do e ocorre uma radicalizacao da
pratica ao se articular a mobiliza-
¢do dentro das instituigdes de sai-
de com as formas de luta, resis-
téncia e organizagdo das classes
populares: associagdes de bairro,
clubes de mies, cooperativas de
consumo, conselhos de saude etc.

A participagdo nas decisdes ¢
cada vez mais valorizada em de-
trimento da participa¢do nas agoes,
como forma de garantir o redire-
cionamento das politicas e prati-
cas para o atendimento das neces-
sidades do povo. A organizagio
popular esta voltada para o en-
frentamento com o Estado e o
sentido da participagio € o de
acumular forgas para a batalha
permanente pela mudanga geral
do modelo existente.
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no, privilegiava a representagdo
institucional e controlava a indica-
¢ao das entidades de classe. Estas
eram previamente definidas entre
aquelas que se articulavam e ti-
nham interesses no processo de
modernizagdo conservadora da
época e na afirmag¢io de um mo-
delo médico-assistencial privatista
apoiade no Estado burocratico ¢
autoritarto. As sucessivas adapta-
¢des na legislagao do Conselho
Nacional de Saide até o final dos
anos 80 apenas reforgaram seu ca-
rater consultivo e técnico-norma-
tivo, incompativel com o anseio
crescente de democratizagdo da
sociedade e de participagdo autd-
noma dos segmentos organizados.
Uma nova logica se instalou com
a Constitui¢ao Federal de 1988.

Nos anos 70, o que se observou
foi a extensio das praticas de par-
ticipagao da medicina comunitaria
presentes na sociedade e nas poli-
ticas publicas, porém ainda de
forma marginal ao modelo previ-
denciirio hegemdnico. A pressao
da sociedade organizada e o con-
flito de projetos alternativos den-
tro do Estado permitiram, atra-
vés de sucessivos programas de
saude (PIASS, Pré-Sainde, Prev-
Saide), que se superasse a pro-
posta de participagdo tutelada, com
a defesa de um modelo de assis-
téncia alternativo, que garantisse
acesso a todos, salde integral e
participagio da sociedade na de-
mocratizagdo do Estado e das po-
liticas phblicas.

Os movimentos sociais urbahos e
as lutas populares por saude pu-
blica de boa qualidade se fortale-
ceram na resisténcia aos governos

autoritarios e, progressivamente,
incorporaram a demanda por par-
ticipagdo junto ac poder de Esta-
do, para o processo de formula-
¢do, de negociacdo e de viahiliza-
¢do de politicas. O aspecto tunda-
mental dessa evolugio para o mo-
delo de participago social esta no

“A Constituicdo Federal
de 1988 e sobretudo a
legislagdo complementar
do SUS estabeleceram
novas diretrizes de
funcionamento para o
Conselho Nacional de
Saude ¢ outros Conselhos
de Gestdao na Saude”

reconhecimento da necessidade
de espagos de representagdo so-
cial independente ¢ de mediagdo
de intercsses, no interior do apare-
Tho estatal. A legitimagao politica
do Estado tende a depender cada
vez mais da sua capacidade de ge-
rar o consenso ou de viabilizar no-
vas hegemonias a partir do debate
em torno de interesses e projetos
dos diversos atores sociais.

Para essa evolugio foi fundamen-
tal a experiéncia, nos anos 80, dos
Conselhos e Comissdes Interinsti-
tucionais (Conasp, Comissies das
AlS, Conselhos de Saide propos-
tos na VIII Conferéncia Nacional
de Saude), com representagdes
mistas dos diversos segmentos da
sociedade e do poder publico. Em
termos da pratica em saude, repre-

sentou a defesa do fortalecimento
do setor publico, da unificagdo,
hierarquizagao, regionalizagdo ¢
descentralizagio do modelo assis-
tencial, com estimulo a atengdo
ambulatorial e & participagdo da
sociedade no processa de mudan-
cas. Esses Orghos colegiados per-
mitiram integrar 0§ gestores
publicos, regular sua relagdo com
a iniciativa privada e a sociedade,
controlar as transferéncias finan-
ceiras ¢ estabelecer a co-gestdo
dos recursos, alem da democrati-
zacdo do controle e avaliagio dos
servigos. Carvatho {1995) ressalta
que a sociedade, no amadureci-
mento de suas lutas, evoluiu das
demandas por acesso 20s servi-
¢os de saude para a demanda por
acesso a gestdo setorial cm to-
dos os niveis, com as organiza-
¢des socials incorporando em sua
pauta a luta pela democratizagdo
das decisdes no ambito do apare-
lho estatal.

A Constitui¢io Federal de 1988 ¢
sobretudo a legislagao comple-
mentar do SUS estabeleceram no-
vas diretrizes de funcionamento
para o Conselho Nacional de Sau-
de e outros Conselhos de Gestao
na Saide. Tais diretrizes vieram
no sentido de reconhecer a repre-
sentatividade do Movimento pela
Reforma Sanitana ¢ de incorporar
as propostas das lutas sociais no
periodo. Desta forma, os atuais
conselhos de saude puardam com
a experiéncia anterior de partici-
pacdo mais uma linha de ruptura
do que de continuidade, referida a
novos padrdes de agio politica,
nos quais a participagao € assumi-
da como o exercicio da cidadania
por todos. (Carvalho, 1995).
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2. A importancia dos conselhos de saide

Na conjuntura de afirmacio de uma hegemonia neoliberal

ohn (1996: 2) questiona sc

a cultura burocratico-auto-

ritiria do Estado brasilerro
¢ a heranga conservadora e clien-
telista de nossa transigao demo-
cratica ndo acabanam por inviabi-
lizar os aspectos mais positivos des-
sa mudanga. A construgio de uma
nova ordem democratica no pais
se faz nos marcos do neoliberalis-
me? Qual tem sido o papel do Es-
tado ¢ sua relagiio com os pobres?
Ha social-democracia no pais?

) autor constala que ha uma frag-
menta¢io das politicas socials no
Brasil, que, nao sendo sequer com-
pensatorias, acentuam  as  desi-
gualdades sociais ¢ tém baixa efe-
uvidade. A ideologia neoliberal
esforga-se para apresentar a politi-
¢a ccondmica e a estabilizacao da
moeda como eminentemente so-
cias, deixando de lado as politi-
cas redistnbutivas. Nesse contexto
imediato, ele indaga qual sena a
viabihdade do SUS ¢ da segurida-
de social.

Em sua opimido, a Reforma Sani-
tana Brasileira adotou uma estra-
tépia que demandou maior aten-
¢ao para o Estado. cm detrimento
de maior articulagdo com a socie-
dade, sobretudo com os setores
mais despossuidos. A Reforma se
esgofou com a Constituigio de
1988, o que nos coloca novos de-
safios: enfrentar a distancia exis-
tente entre o discurso progressista
da irea de sadde ¢ a realidade
concreta da demanda da popula-

¢do por atengao A doenga; a frag-
mentagdo das politicas sociais no
pais e a tradicional impunidade do
Estado brasileiro, que reproduzem
as desipualdades socias: a heran-
¢a do carater conservador da tran-
sigdo democratica brasileira, hoje
revesiida do discurso  social-de-
mocrata, ¢ a perversa relagao do
Istado com os mais pobres; a ne-
cessidade de fontes de financia-
mento cstavels ¢ redistributivas
para o SUS ¢ a seguridade social:
¢ o discreto avanco na formulacio
de propostas e modelos técnicos
de atengdo 4 saude que propictem
a cfetiva democratizagio da ges-
tdo, fuvorccendo a luta pela cida-
dania. (Cohn, 1996).

“Como a transigdo para a
democracia no Brasil fo
negoclada ¢ até certo
ponto consentida,
as chamadas reformas
de base foram adiadas
e tornarame-se
hegemonicos o discurso
e a pratica neoliberais”

Ao Estado autoritario, burocrati-
zado ¢ elitista contrapds-se a pers-
pectiva de um Estado democrati-
zado, agil e com forte poder regu-
lador para enfrentar reconhecidas
desigualdades sociais. Alternativa

gue titha comao pressuposto i de-
finigio de politicas permeadas pe-
la plurahdade dos interesses 4
socicdade ¢ a disputi de hepemo-
nia nas decwsoes de Governo. lin-
tretanto, a transcao democritica v
a retomada do processo participa-
tive no Brast] nao resultaram em
uma reformi do Lsiado com par-
ticpagio da sociedade el Ao
contrilrio, com i (ransigio nego-
crada ¢ atd certo ponto consentida,
as chamaudas reformas de hase To-
ram adidas indefimdiamente ¢ tor-
narim-sehegemanicos o discurso
¢ a pratca do nealiberalismo, na
esteira das mudangas ocornidas na
poelica ¢ na cconomia mundius.
O Lstado neoliberal se encalhe ¢
seoomite até mesmo nas fungdes
estratépicas de governo ¢ nas po-
liticas essenciais. Hoje, o discurso
oficial «& reconhece mértto na h-
vre iniciativa, advoga o fortalea-
mente da sociedade civil, porém
cm contraposicio a perspectiva due
democratizagio do Estado, alas-
tando-se das concepgtes da so-
cial-democracia.

0 que podemos esperar em ter-
mos de motivagao ¢ de participa-
¢da da sociedade brasileira em de-
fesa do SUS. se partidos ¢ forgas
socials chegam ao poder em crise
com o papel do Estade, sem cria-
tividade para fazer avangar ¢ SUS
¢ sem vontade politica para apoiar
decididamente a municipahzagio
da sadde? O SUS representa uma
inovacao, uma verdadera reforma
do Estado brasileiro, no sentido
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de recuperar a sua fungdo pablica.
Porém, enfrenta problemas em

sua implantagdo pelo fato de a-

reforma estar praticamente res-
trita ao setor da saude e muito
dependente da imiciativa gover-
namental. Nessas condigdes, os
conselhos de sande devem assu-
mir com radicalidade a dimensio
politica do seu trabalho, para fa-
zer frente 3 momentinea hege-
monia do pensamento liberal
conservador, adotando cstraté-
gias para o fortalecimento das
organizagdes auténomas da so-
ciedade gue, simultaneamente, re-
conhegam a necessidade de demo-
cratizar as estruturas do Estado
para fazer avangar a luta social e a
consciéncia da cidadania,

Cabe, portanto, perguntar se nio é
o caso de acentuarmos, no refe-
rencial de participacéio social pro-
posto por Carvalho (1995), a di-
mensdo de luta independente pela
transformacio do modelo econd-

Pabla Picasse

mico e social contida nas expe-
riéncias de participagdo popular
auténoma, procurando ressaltar
sua fung¢do estratégica para a mu-
danga da correlagio de forgas na

sociedade, na luta social real, e
para conferir representatividade ¢
sentido estratégico ao processo de
participagdo institucional ¢ demo-
cratizagdo do Estado.

Benevides (1994: 11-19) adota a
expressdo cidadania ativa numa
perspectiva de soberania popular,
de direitos humanos e no contexto
da democratizagao do Estado ¢ da
sociedade. A possibilidade de par-
ticipagdo direta no exercicio do
poder politico confirma a sobera-
nia popular como elemento essen-
cial da democracia e reforga a ne-
cessidade de se somarem direitos
politicos aos direitos sociais. A au-
tora recorre a Marlena Chaui
para lembrar que cidadania signi-
fica conquista e criagdo de espa-
¢os sociais de lutas (movimentos
sociats, sindicais ¢ populares) e
instiluigdes permanentes para a
expressdo politica, como partidos,
legislagdo e orgdos do poder pu-
blico. A cidadania ativa ¢ aguela
que institui ¢ cidaddo cssencialmen-
te como criador de dieitos para
abrir novos espagos de participa-
¢do politica. Defende, em decor-
réncia, a complementartdade entre a
representagdo nas mstimigdes ¢ a
participacio direta dos cidadios.

As relagdes dos conselhos de saiude com o poder publico e a sociedade

ssa breve anahise sobre ci-

dadania, participagio e

controle publico da socie-
dade sobre o Estado mostrou a
existéncia de diferentes concep-
¢des € praticas que tém funda-
mentade as experiéncias. Mos-
trou também a necessidade de
precisarmos melhor alguns con-
ceitos, tais como o de espagos
publicos, que podem ser institu-
cionalizados {estatais) ¢ nao ins-
titucionalizados (da sociedade),
reconhecendo a separacdo difusa
que existc cntre eles na pratica,

guande se desenvolve o processo
de radicalizacdo da democracia,
de politizagdo das lutas sociais
autdnomas ¢ de democratiza¢do
da gestao. Assim, os conselhos de
saude surgem como espago de
media¢do politica entre o governo
e 0s movimentos socials, numa
conjuntura adversa aos movimen-
tos sociais € de afirmagio de wna
hegemonia neoliberal.

Segundo Bava (1995: 1-9), a cida-
dania s¢ pode expressar-se na
agdo coletiva, no espago publico,

no processo de negociagio em
torno de interesses socials. Nesse
processo, a sociedade civil deve
desenvolver suwa capacidade de
propor, pressionar, interferir na
dindmica do Estado, sendo que a
democratizagio do setor de saude
deve estar colocada dentro de uma
perspectiva mais ampla dc refor-
ma democrdtica do Estado e da
sociedade. A construgio de direi-
tos sociais e politicos ¢ o que
identifica a democracia e se ndo
houver a criagio de espagos pabli-
cos 0s Interesses que estio em
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jogo ndo se explicitam. O autor
conclul que € importante reconhe-
cer € legitimar os espagos publi-
cos para que haja a oportunidade
de identificar os interesses confli-
tantes ¢ e¢stabelecer a negaciagio
entre os diferentes atores sociais.

Na legislagdo do SUS, os conse-
lhos de saude sdo definidos como
orgaos colegiados de composicio
¢ natureza mistas, destinados as
atividades de controle, planeja-
mento e gestdo. Sdo instancias po-
liticas, com poder de decisio, que
itm na sua composi¢io repre-
sentantes de 1nstituigdes ¢ seg-
mentos socials com uma logica
prépna de atuagdo, portanto com
estruturas especificas de poder e
decisdo que deverao relacionar-se
entre s1 (Pinheiro, 1995). 'm scu
estudo, a autora questiona sc as
experiéncias desenvolvidas deter-
minam novas praticas no setor ¢
lambém sc os conselhos tém con-
tribuido para a construgio de for-
mas efetivamente democraticas de
plancjamente e gestdo piblica na
saude - ¢m outros termos, sc asse-
guram o processo de democratiza-
¢do do Estado, como mstrumentos
de dentncia, de combate as desi-
cualdades sociais e de controle da
gestdo publica. Face 4 questiio de
como superar a relagdo Estado
fornecedor/cidadao consumidor de
assisiéncia, em sua logica ndo
universal ou social, propde resga-
tar a dimensao politica do conjun-
1o das politicas sociais nos planos
individual e coletivo, para ir além
da idéia de democratizagio do
consumo de assisténcia a saude e
criar um espago cada vez maior
de discussdo da satide como direi-
to de cidadania ¢ servigo publico.

Novamente, a questdo que se co-
loca é se no processo de descen-
tralizagdo ¢ democratizagao do
Estado previstas no SUS nao de-
veriamos dar uma atencao malor 3
redistribuigio de poder entre Fsta-
do ¢ sociedade, mediante uma de-
mocratizagdo da  pestio socal.
com democratizacio da socieda-
de. maior participagao ¢ controle
publico no plancjamento ¢ na
agdo governamental Ha, portanto,
uma contradigdo entre o grau de
democratizagdo da sociedade, en-
tre a ordem politica excludente no
plano sdcio-econdmico ¢ concen-
tradora de poder no plano poliu-
ca-mstitucional. ¢ © questiona-
mentoe do Estado fornecedor de
politicas sociais.

“Ha experiéncias
movadoras de gestao,
que demonstram a
possibilidade de
estabelecimento de novas
praticas no processo de
tomada de decisdo
institucional, na gestao ¢
no planejamento em nivel
de poder local”

Partindo da hipdtese central de
que os Conselhos Municipais de
Satude ndo garantiriam um plane-
Jamento ¢ gestdo democraticos da
saiude em nivel local, Pinheiro
(1995: 33) analisa a pratica do
controle social e da participagdo
no planejamento e gestdo, em que
se evidencia o poder publico co-

mo pnncipal ator no processo de
criagdo dos conselhos - ongmados
de acordo com os padrdes buro-
craticos do bEstado ¢ revelando
conflitos com a nutureza mista de
sud composiyao. A autura argu-
menta que, quande seocnam e
manlem orgdos sttucionus de
natureza mista - Estado ¢ sovieda-
de - dentro do proprio apirato os-
tatal, impossbilita-se a participa-
{ao ¢ o controle secial cfetive no
planejamente ¢ na gestao publica,
Pinhaira pergunta:

a) Os Conscethos Municipais de
Saude assim configurados -
com coneepgoes estrablicadas
de representagiio, plurahistas
pari alguns - estio aptos
atender as pevindicagdes de
cidadana?

b) Como altendC-las, sendo mie-
grados ao arranjo de poder do
Estado, onde a cultura politica
¢ concihatdria, pragmatica v
voltada priortaniamente para a
prevencao de conflitns, que
sano a mola do processo demo-
cralico que ora se veé csvaziar?

¢) Qual ¢ a possibilidade do exer-
cicio de controle ¢ participa-
¢io no plancjamento de siste-
mas de saude locais através de
orgdos como os Conselhos de
Sadde?

As respostas a ©ssas e outras in-
dagacoes de estudos similares
devem vir de um conhecimenta
mais detalhado da prdtica dos con-
selhos de salde, scja cnguante
instrumentos de denuncia, com-
bate as desigualdades sociats e
controle da gestdo piblica, scja
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nacondi¢io de colegiados que ex-
pressam interesses, projetos e
acessos diferenciados ao poder.

Ao mesmo tempo gue se coloca
em questio o projeto que preten-

3. Conselhos de saude:

Movimento pela Refor-

ma Sanitaria representou,

nas politicas publicas, a
proposta de mobilizar forgas so-
ciais em torno de um projeto
construido a partir do dissenso,
através de debates exaustivos na
sociedade, em sucessivas Confe-
réncias Nacionais de Saude e no
Congresso Nacional, que culmi-
naram com a inclusao do Sistema
Unico de Saide no texto constitu-
cional de 1988, Trata-se de um
sistema descentralizado, aberto as
influéncias da sociedade por meio
de diversas formas de controle pu-
blico sobre o Estado, entre ¢las as
conferéncias e os conselhos de
sande.

A Constituicio Federal incorpo-
rou significativas conguistas quan-
to 4 garantia dos direitos sociais,
como é o caso da segundade so-
cial, que integra as agdes relativas
A saude, a previdéncia e a assis-
téncia social. Os textos legais re-
conheceram que a saude, entend:-
da como direito de todos e dever
do Estado, depende de diversos
fatores (alimentagdo, moradia, sa-
neamento bésico, meio ambiente
e lazer, entre outros) e deve ser
parantida mediante politicas so-
cials € econdmicas. Portanto, va-

de a democratiza¢io do setor de
saude a partir do Estado, é impor-
tante reconhecer a existéncia de
experiéncias inovadoras de ges-
tio, que demonstram a possibili-
dade concreta de estabelecimento

de novas praticas no processo de
tomada de decisdo institucional,
na gestdo e no planejamento em
nivel de poder local, alem de
apontar tendéncias a fortalecer na
relagdo com a sociedade.

principais avancos e dificuldades

Vicente du Rego Montero

lorizou-s¢ um conceito abrangen-
te de saude individual e coletiva,
bem como as mulitiplas causas do
processo saude/doenga e a neces-
sidade de agles intersetoriais que
integrem as politicas publicas (Ne-
der, 1994: 38-44),

A rede de satde passou a consti-
tuir, de forma regionalizada ¢ hie-
rarquizada, um Sistema Unico, no
qual as instituigdes privadas po-
dem participar de forma compie-
mentar. Os poderes publicos, ¢
consequentemente  os consclhos
de saude, devem dispor sobre a re-
gulamentagio, fiscalizagio e con-
trole, inclusive dos servigos priva-
dos de saude, associados ou nfo
ao SUS.

Na Lei Orgéanica da Saldde {Lei n°
8.080/90) observamos que a des-
centraliza¢do polilico-administra-
tiva é enfatizada na forma de mu-
nicipalizagiio dos servigos ¢ agdes
de satde, que significa redistri-
buicdo de poder, competéncias ¢
recursos em diregho aos munici-
pios. A organizacdo dos distritos
sanitarios ¢ uma das estratégias
propostas para mudar o modelo
assistencial e as praticas de saude,
com efetiva participagio social. A
Lei 8.142/90 dispés sobre a parti-
cipagdo da comunidade na gestdo
do SUS e cendicionou o recebi-
mento de recursos financeiros a
existéncia de Conselho Municipal
de Sande funcionando de acordo
com a legislagao.

As conferéncias de saude t€ém ca-
rater consultivo, servem para ava-
liar a sitwagio de saude ¢ propor
as diretrizes da politica de saude
em cada nivel de governo. Os
conselhos de saide, em carater
permancnte e dehberativo, devem
atuar na aprovagao das diretrizes ¢
no controle da execugio da poliu-
ca de saude, inclusive no aspecto
econdmico ¢ financeiro. Os con-
selhos de saide buscam participar
da discussao das politicas de san-
de e ter uma atuagio indepen-
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dente do governo, embora fagam
parte da estrutura do Estado. Sdo
orpios colegiados do SUS, onde
se manifestam, com maior ou me-
nor representatividade, os interes-
ses dos diferentes segmentos so-
cials & que também possibilitam a
ncgociagdo de propostas que pre-
tendem direcionar os recursos
para prioridades diferentes.

A partir da promulgacao da Cons-
tituigao, os desafios priorizados
no setor foram: regulamentar os
dispositivos legais, garantir um fi-
nanciamento proporcional 4 ousa-
dia das poliicas saciais redistri-
butivas que o SUS se propoe a
cumprir ¢, sobretudo, decidir
como coloca-lag em pratica em
contextos nem sempre favoravels.
) SUS conviveu até agora com
sucessivos governos, suportando
omisses, resisténcias, vacilagdes,
falta de vontade politica, de criati-
vidade ¢ de firmeza para defender
proposta tio generosa.

Por outro lado. nio sdc poucos
aqueles que no Executivo, no Le-
gislativo, no Judiciario, no Minis-
tério Pablico, nos movimentos so-
ciais e demais entidades da socie-
dade civil se empenham para fa-
zer do SUS um exemplo de refor-
ma democratica do Estado.

Pode-se afirmar quec ha uma re-
lagao direta entre a adogdo de
medidas descentralizadoras de
poder, com a implementagio de
politicas adequadas as diferentes
realidades loco-regionais, ¢ a
existéncia de um verdadeiro in-
centivo a participagdo social. A
populagdo nio € indiferente a
conduta dos governos. A cada

conquista, a cada resposta cfetiva
para a solugdo de seus problemas,
cla responde com maior entusias-
mo ¢ adesde ao projeto de refor-
ma, setm, no entanto, abrir miao de
sua autonmmia de organizagio
para a producdo de politicas se-
gundo scus nteressces.

“Com o objetivo de
concretizar politicas
socials redistributivas, o
SUS conviveu ate agora
COM SUCESSIVOS EOVErnos,
suportando omissdes,
resisténcias, falta de
vontade politica ¢ de
firmeza para defender
proposta tio gencrosa”

O exemplo positivo vem daqueles
Estados ¢ municipios que t€m in-
centivado a organizagdo social, ao
implantar o SUS apoiado em no-
vas praticas de saude, que con-
templam a abordagem global do
individue e a sua relagdo com os
demais cidadiaos, cm defesa da
qualidade de vida e da saiude ¢ em
parceria com a sociedade. Nesses
casos, os conselhos de saude tém
assumido o papel de instancias de
acdo politica, essenciais ac pro-
cesso de descentralizagio e demo-
cratizagao, ao amphar o controle e
pariicipagido social na gestio do
SUS, juntamente com oulros me-
canismos participativos.

A destinagdo de recursos substan-
ciais 4 saude, a reestruturagio po-
litico-admuinistrativa com nova-

¢oes no modelo assistencial ¢ nas
formas de pestio, respeitadas as
diretrizes do SUS, assim como a
vontade politica para assunnr o
comando dnico ¢ democraticn da
saude em nivel municipal s3o as-
pectos essencians de uma politica
bem-sucedida de implantagio do
SUS em algumas Tocahdades.

A exasténcia de mithares de con-
sclhos de sadde em todo o pais.
em que pese os diferentes estagios
de orpanzagio ¢ luncionamento
dos mesmos, representa, por s1 8o,
a potencialidade desse processo
de participagdo soctal, estimulado
pelas exigéncoias legas, mas tam-
bém fruto do acumulo das lutas
5001218 NOS vanos momentos his-
toncos. (3 Conselho Nacional de
Saude promoveu a pesquisa “Ava-
liagdo do Funcionamento dos Con-
selhos Estaduas ¢ Mumcipais de
Saude” (NESCON/MG, 1993).
cujos resullados sio ainda pouco
conhecidos da maioria dos conse-
lhos de saude.

Carvalho (1995:106-112), a0 ana-
lisar os dados da pesquisa, ressal-
ta que qualquer discussde a res-
perto dos conselhas deve partir da
constatagdo de que eles sairam da
agenda propositiva dos reforma-
dores ¢ tornaram-s¢ parte inte-
grante do arcabougo juridico-ins-
titucional do setor de sadde em 1o-
das as suas csferas e nivels. S3o
mais do que lei; encontram-se
hoje na vida institucional e social.
A legislacio que os regulamenta,
tornando-0s parte constitutiva ¢
obrigatéoria do SUS, ¢é fruto ¢
componente do processo geral de
institucionahizagao da Reforma
Sanitaria.
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Para o autor, a composigdo dos
conselhos de saude esta longe de
espelhar o quadro real de reparti-
¢do de poder politico e influéncia
social que prevalece entre os di-
VErs0os grupos sociais, s¢ja no in-
terior do aparelho estatal, seja na
sociedade. S3o claramente favore-
cidos os setores cwa capacidade
de influéncia sobre o aparelho es-
tatal é praticamente mexistente
fora dessa instincia. Nao sendo
um espelho estatico da sociedade
civil € seus segmentos componen-
tes, os conselhos de saude tém
uma representatividade muito mas
politica do que social, expressan-
do uma coeréncia entre a sua
composicdo € o projeto politico
que o inspirou. Constata-se uma
maloria pertencente ao bloco que
tem seu projeto politico atualmen-
te concretizado no SUS. Apesar
disso, as prerrogativas legats, que
lhes permitiriam “governar” boa
parte do setor de saude, sio ape-
nas parcialmente exercidas e ndo
correspondem a um poder de agdo
efetivo, em razdo do carater gené-
rico de suas atnbui¢bes ¢ do po-
der de homologagao estar concen-
trado no Executivo.

Ha uma relagido entre o funciona-
mento dos conselhos de saide e o
seu processo de formagdo. Em ge-
ral ha maior legiimidade nos con-
selhos cuja criagdo foi precedida
ou vem sendo acompanhada de
luta social pela saide. A existén-
cia de organizagdes autdnomas na
sociedade, como os conselhos po-
pulares de saude eleitos direta-
mente, movimentos populares, as-
soclacoes de moradores, sindica-
tos e outros, e sua articulagdo em

plenarias de saide tém servido de
apolio ao funcionamento dos Con-
selhos Municipais de Saude. (Ne-
der, 1994).

*Temas como orgamento
da sadde, rela¢do com o
selor privado, organizagao
dos serviges, politica de
recursos humanos,
saneamento basico e
tantos outros devem ser
discutidos de forma
organizadas nos conselhos”

A relagdo do conselho de saude
com o gestor municipal depende,
portanto, da forma como foi cons-
tituido, do prau de representativi-
dade dos seus membros, de como
estd organizado e da atitude do
poder publico, Na forma mais avan-
¢ada, alguns conselhos exigem e
sdo estimulados a participar efeti-
vamente das decisdes, participam
da defini¢do das grandes questdes
do SUS, sem deixar de enfrentar
os problemas concretos da reali-
dade em que atuam. Fazem parte
da dinamica social do seu munici-
pio, ocupam espago politico nos
meios de comunicagaoe e na socie-
dade, apoiando ou propondo ca-
minhgs alternativos para as politi-
cas governamentais.

Por outro lado, ndo € possivel des-
conhecer a influéncia que t€m o
poder pablico e as corporagdes na
orientagdo dos trabalhos dos cole-

giados. A administragdo publica,
com sua ordem normativa, fre-
guentemente define a pauta das
reunides segundo as suas necessi-
dades e favorecc o poder da tec-
nocracia, em detnmento da inde-
pendéncia, do poder dehberativo
dos conselhos de saude e da des-
centralizagdo do poder no SUS. A
auséneia de uma cultura institu-
cional em gue os governantes as-
sumam a pratica do controle pu-
blico ¢ da disputa democtatica da
hegemonia em tomo de projetos
alternativos, propiciando acesso a
informagdes ¢ participagdo nas
decisdes, sdo fatores que jogam
contra a consolidagdo dos conse-
lhos de gestio e seu carater peda-
gdpico.

A adogio pelo poder publico do
plangjamento participativo ¢ de
agdes de vigildncia a saude, com a
participagio dos profissionais de
saude, dos usuarios, de entidadcs
¢ movimentos da sociedade civil,
atuando no reconhecimento da rea-
lidade que se pretende mudar ¢ na
definigdo de prionidades, contri-
bui para conferir aos conselhos de
satde uma nova dindmica que su-
pera a rotina burocratica ¢ admi-
nistrativa ¢ 0 caos da saiude. Te-
mas como orgamento da satde,
relagio com o setor privado, orga-
miza¢de dos servigos, politica de
recursos humanos, epidemias, sa-
neamento basico, agdes de vigi-
lincia a saude e tantos outros de-
vem ser discutides de forma orga-
nizada nos conselhos. O funda-
mental é que eles estejam articu-
lados ao enfrentamento dos pro-
blemas locais, priorizados no pro-
cesso de planejamento participati-
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VO, uma veZ que cxigem resposta
concreta ¢ imediata do SUS. Ex-
periéncias desse tipo tornam os
conselhos mais atuantes em sua
fungdo politica - enquanto espa-
¢os de exercicio de parcela de po-
der pela sociedade -, mais visiveis
e legitimos. (Neder, 1994).

A guestio da legitimidade dos
conselhos de saide ¢ de suas de-
cisdes nos remete também a dis-
cussdo do seu prau de representa-
tividade ¢ da sua capacidade de
produzir ¢ operar politicas sociais
com independéncia, vale dizer
com autonomia ¢ organizacdo de
base. Em diversos Estados ¢ mu-
nicipios, 08 usuarios ¢ os trabatha-
dores da satde ndo tém organiza-
¢oes proprias. nem articulagio en-
tre s1, dificultando as relagtes de
representagio dentro dos conse-
lhos ¢ destes com o governo e a
sociedade. No processo de organi-
zagao de interesses € preciso for-
talecer a participagio de base dos
Varios segmentos sociais e esti-
mular a realizagho de aliangas no
campo democratico ¢ popular
para que haja representatividade ¢
forca em sua atuagdo na sociedade
¢ em nive] institucional.

A discussdo dos conceitos de re-
presentagio e de autonomia na to-
mada de decisGes, em wm encon-
tro d¢ liderangas comunitérias,
evidenciou que ha consciéncia do
carater politico e descontinuo da
reforma do Estado, de gque a ga-
rantia da continuidade do proces-
so cstd na organizagdo da popula-
¢80 ¢ de que, sendo a comunidade
heterogénea e com contradi¢des
internas, ha a necessidade de for-
macio de novas liderangas que te-

nham em comum os projetos de
implantag¢do do SUS, da reforma
democritica do Estado e da socie-
dade. Elas concluiram que ¢ pre-
c1so fortalecer a organizagic po-
pular auténoma e atuar nos espa-
¢0s institucionais com represen-
latividade para falar em nome da
coletividade. (Neder & Rodrigues.
1995). Essas liderangas comunita-
ras, tomando como  referéncia
suas experiéncias de participagio,
assim definram os conceilos de
representacio e lideranga

“Os colegiados permitem
a cexplicitagdo democratica
de politicas ¢ a realizagio
de alian¢as em torno de
objetivos comuns ¢, por
1550, as lhderangas devem
ter representatividade ¢
COMPromisso com os
intercsses coletivos”

REPRESENTACAO:  pessoas
sdo escolhidas ou eleitas para re-
presentar grupos, categorias ¢ co-
mumidades, com o objetivo de di-
vulgar o trabalho realizado e rei-
vindicar seus interesses. A repre-
sentagio ¢ politica ¢ social e deve
ser exercida através de delegagio
de poderes. Foram enfatizados o
Compromisso com a comunidade
e a defesa de valores legitimos.
Trata-se de uma relagio dinamica
e que exige confianga.

LIDERANCA: o lider deve ser
selecionado na luta, deve ser ati-

VO, Prevcupar-se con a fommagio
de novos lideres ¢ com a ampha-
vao da participagdo. Tambem deve
delegar taretas ¢ ter uma relagio
de fidelidade com a base. Como a
comunidade ¢ heterogénea, traha-
Thamos pela sintese ¢ nao ohripa-
toriamente pelo consenso. Os co-
legtndos permutem a explictlag i
demuocratica de politicas ¢ a reali-
zacao de ahangas ¢m torno de ob-

Jetivos comuns. Para 1ssa, ¢ fun-

damental yue as hderangas tenham
representatividade ¢ compromisso
COMm 08§ Interesses colebvas

Outra aspecto ressaltado for a im-
portincia de se desmstificar as
atitudes de autonidade ¢ de monue-
palie do conhecimento 1éenico
CXIslente em vanas insutuigows,
no scntido de s¢ estabelecerem re-
lagdes mars horizontais entre os
parceiros, Essas atitudes sdo um
dos principais entraves para s
verdadeiras parcerias ¢ a viabil-
7acdo do controle social sobre o
Estado. Os participantes do cn-
contro nsistiram no fato de as in-
formagdes sobre o SUS ¢ sua le-
gislacdo ndo chegarem as comuni-
dades ¢ também sobre a responsa-
bilidade dos governos municipais
¢ dos conselhos de saude em faci-
litar ¢ accsso a cssas discussoes.
Muitos conselhos {uncionam de
mancira artificral, sem democra-
cla interna, apenas para justificar
o rccebimento de recursos do go-
verne federal, Entre os desafios
atuais estdo o fortalecimento dos
conselhos de sande, a defesa do
SUS e a democratizagio das infor-
macdes e conhecimentos. Os cur-
sos de formagdo devem ser priori-
zados no SUS e nas comunidades,
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E importante destacar a preocupa-
¢ao demonstrada com a desconti-
nuidade administrativa, com os
estilos de gestio ¢ com o peso que
os partidos politicos tém, direta
ou indiretamente, no cotidiano das
atividades de participagdo, rcve-
lando tragos de nossa cultura poli-
tica e institucional. Habitualmente
apresentados como os portadores
legitimos das relagdes com o po-
der, os partidos politicos e parla-
mentares de orientagdes diversas
acabam tendo uma influéncia sig-
nificativa na dinamica dos cole-
giados de gestdo, ainda que nem
sempre suas presencas efou cola-
boragbes sejam aceilas como na-
turais. A busca da autonomia fre-
quentemente se traduz em restn-
¢bes & composigio dos consclhos
de satde, em desacorde com a 10-
gica instalada de participagdo so-
cial, que acima da diviso formal
¢ da defesa da autonomia dos po-
deres enfatiza a contribuigio de
todos no processo de definigdo e
de implementacdo de politicas.

Pablo Picasso

Para evitar manipulagdes ou uso
cleitoral, o que deve mudar ¢ a
pratica politico-partidaria, visan-
do a consolidagdo dos conselhos

de saude enguanto espagos inde-
pendentes e democraticos, inte-
grantes de uma nova cultura poli-
tica em que deve ocorrer a media-
¢do e a explienagio dos interesses
de diferentes segmentos da socie-
dade, articulados em torno de
seus projetos politicos.

Nosso desafio principal no mo-
mento é fazer a critica ao projeto

4. Incentivar praticas propositivas nos conselhos

perspectiva de transformar

o SUS em um exemplo de

reforma democratica do
Estado e de fazer dele um contra-
ponto ao ideario neoliberal passa,
por um lado, pela conquista das
condigdes politicas, técnicas ¢ fi-
nanceiras que o viabilizem e, por
outro, pela requalificagio do pro-
prio projeto da reforma, conferin-
do-lhe significagdes novas & subs-
tantivas, conforme propds Cohn
{1996). Na discussdo da viabilida-

de desse projeto e das condigdes
para o seu sucesso identificamos
dificuldades estruturais e, tam-
bém, tendéncias favoraveis que,
uma vez fortalecidas, poderdo fa-
cilitar a concretizagdo de nossos
objetivos. Nesse particular, ¢ im-
portante enfatizar o papel daque-
les segmentos que vém se empe-
nhando pelo projeto de reforma
democratica do Estado e da socie-
dade, com especial destaque para
as representagdes populares. Uma

neoliberal, que minimiza a res-
ponsabilidade do poder publico
frente as desigualdades sociais e
que apresenta as parcerias com a
sociedade civil como uma solugio
definitiva, a partir de um enfoque
de solidariedade social subjugada
a manutengdo da ordem vigente.
Cohn {1996) alerta que as expe-
néncias ja acumuladas represen-
tam wma valiosa heranga para que
ocorram avangos das dimensdes
técnicas e politicas na formulagao
de um projeto democratice para a
nossa sociedade, respuardadas as
especifictdades da saade. Caso
contrarto, palavras de ordem ¢
conceitos t30 em moda na atuali-
dade como “parceria” e “‘solida-
riedade social” se cnstalizardo
como uma nova modalidade de
controle soctal - ¢ nio de controle
publico - e acabarfio por imprimir
em definitivo a logica privada na
gestido do interesse publico ¢ por
substituir o que ¢ de responsabili-
dade inarredavel do Estado para a
sociedade.

de saide

vez identificadas as tendéncias
desse processo, € possivel fortale-
cé-las por meio de praticas propo-
sitivas?

A contraposi¢do ao neoliberalis-
mo e A cultura institucional auto-
ritiria e burocratica esbarra em
aspectos estruturais da formagio
social brasileira que nac podem
ser transformados meramente no
plano institucional. As reformas
de base, entre elas a reforma sani-
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tana, deverdo ser conquisiadas no
processe de orgamizagdo da socie-
dade em sua lwa por justi¢a so-
cial. A ordem burccratica traduz a
ordem social existente, a auséncia
de cultura democratica, e s¢ mani-
festa na dificuldade dos servigos
discutirem cidadania ¢ seus direi-
tos. (Pinherro, 1995: [1). A priori-
dade dada pelo Movimento da Re-
torma Sanitaria a organizac¢io ins-
tituctonal, seja no sentide do reor-
denamento juridico ou da descen-
tralizagao politico-administrativa,
nao se mostrou suficiente para ga-
rantir na pratica a democratizagio
das politicas publicas, a extensao
de direitos ¢ a consohdacio das
diretrizes que oricntam a organi-
zacio da seguridade social e do
SUS. entre elas a participagdo so-
cial efetva no plancjamento e
gestao dos servigos.

Mesmo ndo garantinde em larga
cscala a democratizagio do sclor
de saide ¢ de suvas politicas, de
maneira 1solada ¢ a partuir do Esta-
do, a cxperiéncia em alguns Esta-
dos ¢ municipios tem demonstra-
do que ¢ possivel favorecer o
exercicio da cidadania e o contro-
le publico sobre o Estado, haven-
do vontade politica e empenho
para a descentralizagdo, a mudan-
¢a do modelo assistencial e a re-
formulagdo das praticas cm saide.
O reconhecimento formal da uni-
versalizagdo do diretto a saude,
enguanto qualidade de vida a ser
garantida pelo poder publico me-
diante politicas sociais ¢ econdmi-
cas, bem como através da reorga-
nizagdo democratica dos servigos
de saude, tem propiciado a im-
plantagao de politicas, praticas em

sande e formas de gestio inovado-
ras. com multiplicagio dos conse-
lhos de saude e resultados expres-
sivos na melhoria dos indicadores
de saude nessas locahidades. Cohn

*0s Consclhos de Saude
devem contar com
dotagdo orcamentaria ¢
assessoria de comunicagio
proprias ¢ devem
propiciar decisdes
coletivas ¢ democraticas
sobre todos os aspectos
relacionados ao
cumprimento de suas
atribuicdes™

(1996) alerta para a preméncia de
se criarem mecanismos cficazes
de socializagdo de experiéncias
movadoras de (¢ em) gestdo local
que permitam ¢ favoregam a am-
pliagdo e o cnraizamento da luta
pela construgio da cidadania. pos-
sibilitando o exercicio do controle
publico sobre o Estado, tornando-
o mais permeavel s necessidades
¢ demandas sociais.

Os partidos de esquerda e os scto-
rcs progressistas da sociedade que
compdem o campo democratico ¢
popular, ao fazerem a critica ao
neoliberalismo e sua crise de iden-
tidade sobre o papel do Estado e
ao defenderem os principios do
SUS e da sepuridade social, com
municipaliza¢do da saiude e demo-
cratizagao das politicas sociais,
devem enfrentar a descaracteriza-

¢io dos colegados de pestia, pra-
pondo simultancamente o necessi-
dade de retomarmos as a¢ocs vol-
tadas para o organizagde ¢ o trans-
formagao da sociedade. Fssa ¢
uma orentagdo estralegica para
que passamos muodar a correlagio
de forgas © a qualidade das rela-
¢oos de representagiio, para dar
um nove sentido a relorma saniti-
i v odefunr politicas permeadas
pelos interesses da soqiedade.

A adogao de uma estratcga de re-
tomada das retagocs com a socie-
dade civil, nav se himitando aws
motmentas ¢ aas espagos das con-
feréncias de satde ¢ dos conse-
Thas de saude, com o participagiio
dos partidos politicos, dos pade-
res publicos, das univeradades,
dos profissionais de sadde, dos
sindicatos. dos movimentos popu-
lares ¢ de outras Organizagoes
ndo-governamentuls, ¢ wm cani-
nho importante  para  {azermos
avungar a organmizagao da socieda-
de, a luta social ¢ a consaénea de
cidadanmia. mostrando que ha via-
bihdade na proposta de contrale
publica sohre o Estado. Ao lado
disso. o pader publico deve demo-
cratizar o processa de planeja-
mento, orgamento ¢ gestao, condi-
¢ao indrspensavet para a consoh-
dagio dos colegiados de yestio,
bem como fazer com que os servi-
¢os de saiude salam de dentro de si
€ sc integrem na comunidade, pa-
ra o desenvolvimento de politicas
publicas integradas ¢ a pritica da
democracia efetiva.

Devemos resgatar o papel politico
dos consclhos na luta contra a pri-
vatizagao dos servigos publicos de
saude ou a terceinzagdo de sua
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gesldo. Fortalecer os conselhos de
satide significa, também, garantir-
lhes acesso a informacoes € a con-
di¢des de trabalho adequadas para
que possam influir concretamente
nas decisGes e agdes povernamen-
tais, atuando no plancjamento, na
gestao das politicas e sobre os de-
terminanies das condigdes de vida
¢ saude. Os conselhos de satde
devem contar com dotagdo orga-
mentana e assessoria de comuni-
cac¢do proprias ¢ sua dindmica de
funcionamento deve propiciar de-
cisdes coletivas ¢ democraticas
sobre todos os aspectos relaciona-
dos a0 cumprimento de suas atr-
bui¢des, segja na definigdo das
pautas das reunides, das ativida-
des de controle e avaliagio dos
servigos e a¢des de saude ou da-
quelas voltadas a organizagdo da
sociedade para exigir a redugio
das desigualdades sociais e o
acesso ao poder. Os conselhos ges-
tores devem superar suas limita-
¢Oes via mobiliza¢do e fortalecimen-
to da organizacdo da sociedade.

Em sintonia com as normas ope-
racionais do SUS e a municipali-
zagdo da gestdo, inclusive orga-
mentana e financeira, os conse-
Thos precisam se capacitar para
participar dos processos de demo-
cratizagdo da elaboragdo e execu-
¢do or¢amentarias e do sistema
descentralizado de auditorias, in-
clusive na sua relagao com o setor
privado.

Dado o carater dos conselhos de
gestdo, cuja pratica estd permea-
da pelas idéias de pluralidade,
hegemonia e democracia partici-
pativa, a énfase das atividades de
formacgio  capacitacao deve es-
tar na compreensido desse carater

pelosmembros desses colegiados,
independente dos sepmentos a
que estejam vinculados em sua re-
lagdo de representagio. Devemos
situar historicamente as diversas
concepgoes sobre Estado, socie-
dade ¢ politica para melhor deli-
mitar os projetos em disputa na
sociedade ¢ no intenor desses co-
legiados de gestdo. Em decorrén-
cia, pederemos avaliar se o tipo de

“A alianga entre os
movimentos populares, o
sindicatos € o campo
democratico que defende
o SUS legitima as
negociagdes que ocorrem
nos consclhos de gestdo c
faz avancar a
democratizacdo desses
espagos”

participagdo de que precisamos
hoje deve articular diversas for-
mas de mobiliza¢io e organiza-
¢do0, que se mamfestaram nas di-
ferentes modalidades de participa-
¢do historicamente refercnciadas,
acentuando aquelas que propi-
clem um questionamento mais ge-
ral das relagdes entre Estado e so-
ciedade.

Inseridos nesse contexto, os cur-
sos de formacgdo politica devem
discutir as experiéncias ji em an-
damento, para conhecer os acertos
e as dificuldades relativos a orga-
mza¢3o, ao funcionamento e ao
exercicio efetivo das atribuigdes
dos conselheiros. Significa tam-
bém discutir a qualidade das lide-

rangas formadas, o porqué do scu
afastamento do trabalho, como for-
mar novas liderancas e como envol-
VeI € organizar mais a socledade
em tomo desse trabalho educativo.

O desafio da formagdo politica ¢
da capacitagio técnica ndo deve
ficar restrito ao dmbito dos cole-
giados de gestdo e sim envolver o
conjunio da sociedade e de scus
segmentos, ressaltando o papel
dos partidos politicos, das ONGs,
das universidades e do poder pu-
blico nesse processo. Ao lado da
busca dc fontes alternativas de re-
cursos para realizagao das ativida-
des de formagdo, devemos pres-
stonar para que s¢jam abertas li-
nhas oficiais de financiamento e
que se garanta apoio institucional
para a realiza¢ido de oficinas, cur-
s0s ¢ seminarios, com produgioe e
difusdo de materiais educativos.
Ao estimular a organmizagdo autd-
noma dos seclores populares, de
outros segmentos da sociedade ¢
sua capacidade de prionzar as lu-
tas segundo suas necessidades, os
ZOVErnos progressistas estardo via-
bilizando um novo caminho para
definir politicas pablicas com par-
ticipagdo efetiva dos cidadios.

Fortalecer a organizagdc popular
auténoma ¢ o exercicio de formas
de democracia direta, por pressao
popular, € tdo importante quanto a
atuagao nos espagos nstitucio-
nais, pois a alianga entre os movi-
mentos populares, os sindicatos e
o campo democratico mais amplo
que defende o SUS legitima as ne-
gociagdes que ocorrem nos conse-
lhos de gestdo e faz avancar a de-
mocratizagdo desses  espagos,
Diversas formas de articulagio
de entidades, movimentos e conse-
lhos vém se estruturando na atual
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conjuntura, com a proposta de su-
perar o particulansmo de suas lu-
tas e atividades. Entre elas, cila-
mos as centrais sindicais ¢ de mo-
vimentos populares, as articula-
goes de (OONGs, as plenarias ¢ as
redes de conselhos de saude apro-
vadas no [ Congresso Nacional de
Conselhos de Saude e as plenadrias
de sande existentes em vanios Fs-
tados ¢ municipios, que reinem

5. Relagao com outros

consolhidacio de instancias

de articulagdo entre movi-

mentos e entidades da so-
ciedade cwvil ¢ sua relagdo com os
conselhos de satde ¢ demais ins-
tincias de decisdo no Ambito do
Estado passam pela organizagio
de base dos diversos sepmentos
socials ¢ pela adequada conjupa-
¢Ao da democracia direta a demo-
cracia representativa. Nosso inte-
resse estd em inovar a pratica po-
titica, retomar expenéneias es-
guecidas ao longoe da evolugio
das diversas formas de participa-
¢do ¢ recompor a relacio dos
movimentos socials entre si ¢
com os diversos centros de for-
magio, com as universidades, os
estudantes, os profissionais dc
saude ¢ todos aqueles que pos-
sam sc¢ Interessar ¢cm mudar as
caracteristicas dos servigas pu-
blicas ¢ scus compromissas com
a comunidade.

Para isso, € preciso recuperar ¢
discurso da saude que motivou a
Reforma Sanitina, enquanto qua-
lidade de vida e cidadania, confe-
rindo a ele um nove conteudo ¢

os atores do campo democritico
para a formulagio de propostas
comuns para atuacio na socicdade
e junto ao Estado.

A comunicagao das atividades dos
consclhos de gestde ¢ das demais
entidades ¢ movimentos gue com
eles interagem ¢ clemento funda-
mental para concretizarmos a par-
ticipagdo social nas suas dimen-
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visande d organizagdo da socieda-
de. Os conselhos de saude devem
ter unu agenda pabhica de ativida-
des que faca parte da dimamiea do
espago soctal em que estiw msen-
dos, contnbuido para dar visibe-
lidade a0 trabalhe gque desenvol-
vem e LliSPlIlilI' ENPRIGOR TS INUCEON
de comumicacio para esse projeto
contra-hegemoniee.

movimentos e entidades da sociedade civil
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praxis gue nos ajudem a superar a
dificuldade de enmaizamento des-
se projeto na socviedade. ¢ abordar
as diferentes dimensdes da vida
individual ¢ coletiva, com especial
atengdo para os sctores excluidos
¢ marginalizados pela sociedade
capllalista.

A ampliagao do espectro tematico
dz saude, em sua relagdo com ou-
tras dimensdes do cotidiano das
pessoas, ¢ a valorizagdo integral
do individuo, nao sd cm suas ne-
cessidades de sobrevivéncia e de

reprodugio da Torga de trahalho,
sigmtcam uma mudanga de enfo-
gque na abordagem da problemati-
ca social pela esquerda em nosso
pais, com o objetive de trabathar
em um sentido mais peral as -
crorrekagnes de poder presentes
no cohidiano de cada individuo,
nas suas relacoes aletivas, de tra-
balho, de moradia ¢ comunitarias
Descjamos fortalecer ¢ integrar
essas lutas por cidadama com a
perspectiva de organizagio autd-
noma da sociedade ¢ o exercicio
do controle pablico para a demo-
cratizacae do lstado.

Necessitamos de uma nova agen-
da social ¢ palitica, que recupere a
saude como dimensdo mahenivel
da adadama, o que exige a luta
por um padrio satisfatorio de
vida, a existéncia de espagos para
a troca de experiéneias entre as -
derangas comunitarias ¢ para re-
fletir sobre a 1mportancia da so-
ciedade civil na construgdo ¢ con-
dugio das politicas de saiade, de
forma articulada com a conscien-
tizagdo dos direitos ¢ a politizagio
dos cidadios.
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A Constituigdo Federal incorpo-
rou a possibilidade de outras for-
mas de democracia direta, tais
como as iniciativas populares de
projetos de lei, a participagic em
plebiscitos, os mandados dec n-
jun¢ao e outras formas de partici-

6. Relacio com a opinido publica e com a midia.

disputa da hegemonia na

sociedade em torno desse

projeto - de desenvolvi-
mento econémco ¢ social, com
melhoria da qualidade de vida e
participagio ecfetiva dos cidadaos
na sociedade e na gestio publica -
exige ndo apenas a existéncia dos
chamados canais Institucionais,
entre eles os conselhos de gestao,
mas lambém a rediscussio sobre a
legitimidade que as representa-
coes dos diferentes segmentos so-
cials tém alcangado nos espagos
de negociagdo e participagio na
gestdo municipal. Nesse particu-
lar, como enfrentar as dificulda-
des de acesso as informacgoes dos
governos municipais € o poder
conservador da midia para afir-
macao do processo de democrati-
zagdo do poder local?

Inicialmente, é preciso reconhecer
a educagdo, a comunicagio ¢ @
acesso e a difusdo de informacgao
a sociedade ¢omo praticas essen-
cials A existéncia de demeocracia,
além do fato de que a pratica das
concessdes dos meios de comuni-
cagao aos grupos detentores dc
poder e que pertencem as elites
dirigentes atua como fator decisi-
vo na manuten¢do da situagio vi-

pagio na gestdo. O respeito as ga-
rantias constitucionais ¢ 4 legisla-
¢do complementar do SUS pode
ainda ser exigido através de agoes
junto ao Poder Judiciario, ao Mi-
nistério Publico e as Procuradorias
de Defesa do Consurmidor. Tam-

gente de exclusdo social. Portan-
to, qualquer politica nessa area
deve partir da constatagiio de que
¢ imperioso democratizar o acesso
¢ o uso dos meios de comunica-
¢40 ¢m nosso pais.

“Além dc garantir o
acesso as fontes
de dados e informagdes
da saude, ¢ preciso
criar e dar visibilidade
aos canais de
encaminhamento de
demandas e sugestdes dos
cidadios, organizados ou
ndo, ao poder publico™

O controle publico tem como um
dos pressupostos basicos o acesso
as informagdes e o dever dos con-
sclhos de saude de prestarem con-
ta de suas atividades a sociedade.
As informagdes devem ser obtidas
junto aos poderes pablicos, atra-
vés de sistena descentralizado
que forneca os dados epidemiolo-
gicos, os dados sobre o desempe-

bém aqui deve-se ressaltar a im-
portancia de outros foruns de par-
ticipagdo, como as plenanas de
saude e as comissdes de saude nos
parlamentos, para promover a arii-
culagdo das lutas e para fazer res-
peitar esses dircitos conquistados.

nho dos servigos e o impacto es-
perado das aghes de sande. Os
proprios conselhos tém o direito
de produzir suas informagdes, atra-
vés de visitas, pesquisas ¢ outros
meios, além de exigir a democra-
tizagao dos canais de comunica-
¢io existentes na socicdade.

Sabendo que discussdes técnicas
vém sendo Impostas aos membros
dos consclhos de gestdo unilate-
ralmente pelo poder pablico, se-
gundo suas necessidades, hi tam-
bém a necessidade de que esses
dados ¢ informagdes estejam em
uma linguagem que facilite sua
apreensao e critica pelos conse-
lheiros, o que obriga o SUS a ar-
ticular as praticas de analise ¢ tra-
tamento de informagdes com as
praticas de comunicagao/cducagio,
incluindo a contratagao de profis-
sionais de comunicagio para o se-
tor. A existéncia de propostas con-
cretas de superagdo das desigual-
dades de acesso e difusdo de in-
formagdes ¢ conhecimentos pro-
duzidos no campo da saide para
as instincias dos poderes pibli-
cos, ¢ profissional de saide, o ci-
dadio, os movimentos sociais e os
conselhos de saude é condicdo fun-
damental ao processo de demo-
cratizagdo da tomada de decisoes



Saude

H

¢ mostra 4 necessidade de deli-
NCArmos novas concepgoes ¢ pra-
ticas de comunicagdo nessa area.
{Pitta, 1994),

Além de garantir 0 acesso as
fontes de dados ¢ informacdes
da saude, urge criar ¢ dar visibi-
lidade aos canais de encaminha-
mento de demandas e sugestoes
dos cidadios, organizados ou nio,
ao poder publico. A pratica de
alguns consclhos que contam
com comissdes especificas e/ou
com a figura do ouvidor-geral
para facilitar o contato com a co-
mumdade mosira que esse ¢ um
caminho vidvel

A troca de experiéncias. de mate-
riais e de informagdes entre con-
selhos de saude ¢ entidades afins
deve ser estimulada como estraté-
@ica para a unplantagio do SUS ¢
para fortalecermos a organizacio
da sociedade. O 1 Congresso Na-
cional de Conselhos de Saude de-
liberou pela constituigdo de rede
de conselhos, articulados em ple-
narias nos diferentes niveis de go-
verna, como forma de superar sua
lendéncia de atuarem isoladamen-
te. Constatando que fica cada vez
mais claro que as decisbes ¢ reso-

lugdes de cada conselho ém im-
pacta ¢ influéncia sobre os de-
mats, o Congresse também deci-
diu pela implantagio de um jor-
nal dos conselhos de saade. fi-
nanciado pelos proprios conse-
lhos e/ou por outras fontes, com
linha cditorial propria, edicio
periodica, divulgandoe as princi-
pais resolugoes dos conselhos,
experiéncids movadoras, artigos
formadores ¢ outros assuntos de
mteresse dos conselheiros ¢ da
sociedade. (Carvalha & Drum-
mond, 1995).

Aprovou-se também i proposta de
Conferéncia Eletronica dos conse-
lhes de saude como instrumento
de intercimbio entre esses orgios,
verculando experiéncias, informa-
¢hes, comunicades cte Entre as
modahdades de praticas de conse-
lhos de gestdo que estiveram re-
preseniadas no Congresso, varios
relatos faziam mengdo 4 unhiza-
cao crescente de radios comunita-
rnas, encenagies leatrais ¢ outras
atividades culturais para informar
¢ estimular a participagio.

As tentativas de consolidar a ges-
tio democratica nos municipios
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